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 This thesis is to study and analyze issues related to administrative powers 
under section 61 of the Land Code; to demonstrate that the provisions, principles, 
procedures to implement this section is not proportionality and injustice to a person 
who is in good faith. This research will principally be studied on the basis of books, 
academic papers, articles and jurisprudences of the Court. 
           The results of this research show that the administrative powers under section 
61 of the Land Code has an impact on the social, economic, politic as well as an 
individual rights and government agencies. In addition, this section authorizes the 
administration to revoke or amend, which contains an error or an illegal act, no other 
choice. Thus, it is incompatible with the status quo and not be fair to the person who 
is in good faith. 
           The conditions and the procedures to revoke or amend the land titles in the 
reserved area are contrary to the principle of neutrality and injustice to all stakeholders. 
Therefore this section should be reviewed the conditions and the procedures for 
implementing in the appropriate way. 
            This research has suggested amending the provisions on the method of 
implementation of this section. After the inquiry report submitted by the Committee 
has already been considered by the Director General or the person designated by 
the Director General, whether the land titles is illegal aspects, they have to submit the 
inquiry report with related documents and their comments so that the judiciary may 
revoke or amend the land titles. 
 
Field of Study    :       Laws Student’s Signature  
Academic Year :       2011 Advisor’s Signature  

 



 
 

ฉ 

กติตกิรรมประกาศ 

วิทยานิพนธ์ฉบบันีสํ้าเร็จลุล่วงไปด้วยดี เน่ืองด้วยได้รับความเมตตากรุณาเป็น
อย่างสงูจากท่านศาสตราจารย์ ศิริ เกวลินสฤษดิ์ ท่ีให้เกียรติรับเป็นประธานกรรมการวิทยานิพนธ์                    
ท่านผู้ ช่วยศาสตราจารย์ อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ์ อาจารย์ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ์ ท่านอาจารย์                 
สถิตย์พงษ์ สุดชูเกียรติ และท่านอาจารย์ถวัลย์  ทิมาสาร กรรมการวิทยานิพนธ์  ซึ่งได้กรุณา                 
สละเวลาอันมีค่ายิ่ง ในการให้คําปรึกษา ให้ความรู้และแนะนําสิ่งดีๆ เป็นประโยชน์ต่อการ                     
จัดทําวิทยานิพนธ์ฉบับนี  ้  โดยเฉพาะอย่างยิ่งท่านอาจารย์ถวัลย์ ทิมาสาร และท่านผู้ ช่วย
ศาสตราจารย์อิทธิพล ศรีเสาวลกัษณ์ ซึ่งได้ให้ความรู้ คําแนะนํา แนวความคิด ตลอดจนแก้ไข
ข้อบกพร่องตา่งๆ จนสําเร็จเป็นรูปเลม่   

นอกจากนีข้อขอบพระคุณท่านวสันต์ กิจบํารุง  ท่ี มีส่วนให้ข้อมูลเก่ียวกับ                   
การเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของต่างประเทศ และแนะนําข้อคิดดีๆในการทํา
วิทยานิพนธ์  และขอขอบคณุชาวดิน  ม.61 แห่งสํานกัมาตรฐานการออกหนงัสือสําคญั กรมท่ีดิน  
ท่ีคอยให้ความช่วยเหลือด้านต่างๆ เสมอมา โดยเฉพาะอย่างยิ่ งคุณณรงค์ชัย อินกลม ผู้ ชักนํา                                      
ให้มาอยูร่่วมกนั ณ ครอบครัว ม.61 คณุนนัทะกา กาญจนพนงั ท่ีกรุณารับเป็นธุระในเร่ืองตา่งๆ      

ท้ายสดุขอกราบขอบพระคณุบิดา มารดาและครอบครัว ซึง่คอยดแูลห่วงใยตัง้แต่
กําเนิดจนถึงวนันี ้คณุปรัชญา แช่มช้อย คณุรัฐญา สขุธรรมนิยม ร้อยตํารวจเอก ทนั ทองดี และ                        
คณุศรีสดุา สถิตวฒันาพร ตลอดจนเพ่ือน ๆ หมวดวิชากฎหมายมหาชน ท่ีคอยช่วยเหลือ ในเร่ือง
การศึกษามาโดยตลอด  สําคญัท่ีสุดและขาดไม่ได้คือกรมท่ีดินสถาบนัอนัเป็นท่ีรักยิ่ง ซึ่งทําให้
ผู้ เ ขียนมีชีวิตอยู่ในสังคมได้อย่างเต็มภาคภูมิ  และประสบความสําเร็จเฉกเช่นท่ีมีอยู่ ณ 
จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั  “เสาหลกัของแผน่ดนิ”  
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บทที่ 1 

บทนํา 

1.1 ความเป็นมาและความสาํคัญของปัญหา 

ท่ีดินเป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีความสําคญั และเป็นองค์ประกอบทางสงัคม
วิทยาของการเป็นรัฐ  เพราะรัฐต้องประกอบด้วยดินแดน ซึ่งรัฐจะดํารงอยู่ไม่ได้ ถ้าปราศจาก
ดินแดนเป็นของตนเอง ทัง้นีเ้พราะดินแดนเป็นเง่ือนไขอันจะขาดเสียมิได้เพ่ือท่ีว่าอํานาจทาง                
การเมืองจะสามารถใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ และดินแดนของรัฐหมายถึงเขตแดนทางพืน้ดิน 1 
ท่ีดินจึงเป็นองค์ประกอบสําคญัยิ่งในเร่ืองของความเป็นรัฐ  ปัจจุบนัท่ีดินเป็นอสงัหาริมทรัพย์ท่ีมี
คุณค่าทางเศรษฐกิจ  สังคมและการเมือง ได้มีการพัฒนาท่ีดินเพ่ือใช้ในด้านการเกษตร                
ท่ีอยู่อาศัย พาณิชยกรรม อุตสาหกรรม และท่ีดินเป็นทรัพย์สินท่ีมีค่ายิ่งในการนําไปเป็น
หลกัประกนัเพ่ือหาแหลง่เงินทนุเพ่ือนํามาเป็นปัจจยัในการผลิต  ท่ีดินจึงเป็นท่ีต้องการของเอกชน 
การท่ีเอกชนจะมีสิทธิในท่ีดินได้ต้องเป็นไปตามนโยบายของผู้ ปกครองหรือบทบัญญัติของ

กฎหมายในแตล่ะยคุแตล่ะสมยั  ซึง่นโยบายของรัฐบาลเก่ียวกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ครั ง้แรก  หลังการเปล่ียนแปลงการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นระบอบ

ประชาธิปไตย คือ คําแถลงของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเศรษฐการ ราชการสว่นเกษตร ในสว่นของ
กรมท่ีดินและโลหกิจสมัยนายพันเอก พระยาพหลพลพยุหเสนา เป็นนายกรัฐมนตรีซึ่งได้แถลง
นโยบาย เม่ือวันท่ี 25 ธันวาคม 2476 มีนโยบายจะทําการสํารวจและออกโฉนดท่ีดินเพิ่มขึน้                    
ทกุๆ ปี2  

เม่ือประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั เม่ือวันท่ี 1 ธันวาคม 2497 จนถึงปัจจุบนั      
การใ ห้ เอกชนมีสิท ธิ ใน ท่ีดิน ถือ เ ป็นนโยบาย สําคัญของ รัฐ  โดยกรม ท่ีดิน  ซึ่ ง สังกัด
กระทรวงมหาดไทย เป็นหน่วยงานหลกัท่ีมีอํานาจหน้าท่ีรับผิดชอบในการออกหนงัสือแสดงสิทธิ   
ในท่ีดิน และการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน จะมี 2 วิธี คือ การเดิน
สํารวจออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามมาตรา 58 และมาตรา 58 ตรี  แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน  และการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเฉพาะรายตามมาตรา 59 และมาตรา 59 ทวิ แห่ง

                                                  
1 โภคิน พลกลุ และ ชาญชยั แสวงศกัดิ์,  หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น (กรุงเทพมหานคร: B.J Plate Processor, 

2551), หน้า 31-32. 

 2 นิพทัธ์ สระฉนัทพงษ์.  รวมคําแถลงนโยบายของรัฐบาลตัง้แตค่ณะแรกจนถงึคณะปัจจบุนั.(เอกสารไมตี่พิมพ์) 
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ประมวลกฎหมายท่ีดิน จากสถิติการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินทัว่ประเทศตัง้แต่เร่ิมออกโฉนด
ท่ีดินครัง้แรก พ.ศ. 2444 ถึงเดือนกันยายน  2552 กรมท่ีดินได้ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน                   
ให้เอกชนไปแล้วเป็นจํานวน 31,585,352  แปลง แยกเป็นโฉนดท่ีดิน จํานวน  26,943,420 แปลง 
น.ส.3 ก. จํานวน 3,506,018 แปลง และ น.ส.3 จํานวน 1,105,914 แปลง 3 แต่ก็มีปัญหาว่า 
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินบางแปลงท่ีได้ออกไปแล้ว คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย                   
ต้องดําเนินการเพิกถอนหรือแก้ไขตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน  ซึง่ตามบทบญัญัติ
มาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ให้อธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายมีอํานาจหน้าท่ี
ในการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วย

กฎหมาย โดยก่อนท่ีจะมีคําสัง่เพิกถอนหรือแก้ไข ต้องตัง้คณะกรรมการสอบสวนขึน้คณะหนึ่ง 
เพ่ือให้ดําเนินการสอบสวน ตามนยักฎกระทรวงกําหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการสอบสวนและ
การพิจารณาเพิกถอนหรือแก้ไขการออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์                     
การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมหรือการจดแจ้งเอกสารรายการจดทะเบียนโดยคลาดเคล่ือน

หรือไมช่อบด้วยกฎหมาย  พ.ศ. 2553 จากข้อมลูท่ีอธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดนิมอบหมายมีคําสัง่
ตัง้คณะกรรมการสอบสวน เพ่ือดําเนินการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ตามมาตรา 61 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ตัง้แต่ปี พ.ศ. 2545 ถึงปี                    
พ.ศ.2551 อธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายได้มีคําสัง่ตัง้คณะกรรมการสอบสวนไปแล้ว 
จํานวน 1,811 คําสัง่ 4 และมีแนวโน้มท่ีเพิ่มจํานวนสงูมากขึน้  ซึ่งการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินก่อให้เกิดผลกระทบในหลายด้าน ทัง้ต่อหน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าท่ีรัฐและ
เอกชน  ในส่วนท่ี เ ก่ียวข้องกับหน่วยงานของรัฐ  เ ช่น  เ ม่ือหนัง สือแสดงสิทธิในท่ีดินได้                       
ถูกเพิกถอนไปแล้ว เป็นผลให้ท่ีดินไม่มีเอกสารสิทธิในท่ีดิน ย่อมไม่อาจทําธุรกรรมใดๆ เก่ียวกับ
ท่ีดินได้อีก เป็นผลให้รัฐขาดรายได้จากการเรียกเก็บค่าธรรมเนียม ค่าภาษีอากร เอกชนผู้ ได้รับ
ผลกระทบจากการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดิน อาจเรียกคา่เสียหายจากหน่วยงาน
ของรัฐ ตลอดจนเจ้าหน้าท่ีท่ีเก่ียวข้อง สําหรับในส่วนของเจ้าหน้าท่ีผู้ เก่ียวข้องกบัการออกหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินอาจถูกดําเนินการทางวินยั5  และเม่ือมีการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน                

                                                  
   

3
 ข้อมลูจากกองแผนงาน ฝ่ายข้อมลูและสถิติ ข้อมลู ณ วนัท่ี 30 กนัยายน 2552 

  
4
 ข้อมลูจากการจดัเก็บคําสัง่ตัง้คณะกรรมการสอบสวน ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ของสํานัก

มาตรฐานการออกหนงัสือสําคญั กรมท่ีดิน  ณ เดือน ธนัวาคม 2551 

  
5
 หนงัสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0719.4/ว 05239 ลงวนัท่ี 14 กมุภาพนัธ์ 2543 และ ท่ี มท 0919.4/ว 05239 ลงวนัท่ี 15 

กนัยายน 2523 
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ไปแล้ว พนกังานเจ้าหน้าท่ีตามมาตรา 71 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ต้องขีดเส้นคู่ขนานจากลา่ง
ซ้ายไปบนขวา แล้วหมายเหตดุ้วยตวัอกัษรสีแดงว่า หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ถกูเพิกถอนตาม
คําสั่งอธิบดีกรมท่ีดิน6  เป็นผลให้แบบพิมพ์หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินต้องสูญเสียไปโดยเปล่า
ประโยชน์  ซึง่คํานวณราคาเป็นเงินได้ โดยเอกสารสทิธิในท่ีดินประเภทโฉนดท่ีดินมีราคา คูฉ่บบัละ 
206.60 บาท และหนังสือรับรองการทําประโยชน์มี จะมีราคาคู่ฉบบัละ 201.55 บาท7 เป็นต้น                    
และผู้ ได้รับผลกระทบจากการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน อาจรวมตวักนัต่อต้าน
รัฐก่อให้เกิดเป็นปัญหามวลชน  สําหรับในสว่นของเอกชนยอ่มเกิดความไมม่ัน่ใจ ในการถือหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินท่ีรัฐออกให้เพราะอาจถูกเพิกถอนหรือแก้ไขได้  เพราะกฎหมายไม่ได้ให้ความ
คุ้ มครองหรือรับรองสิทธิในท่ีดินอันเกิดจากการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปโดยมิชอบ         
ด้วยกฎหมาย  หากได้มีการโอนท่ีดินไปยงับุคคลภายนอก แม้บุคคลภายนอกจะได้รับโอนโดย
สจุริตและเสียคา่ตอบแทนก็ไม่มีสิทธิตามกฎหมาย ด้วยหลกัผู้ รับโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผู้ โอน ทัง้หลกั
ความคุ้มครองบุคคลภายนอกผู้ สุจริตและเสียค่าตอบแทน  ก็ไม่สามารถนํามาใช้คุ้ มครองได้
เช่นเดียวกันด้วย ทัง้ท่ีการโอนกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองในท่ีดิน ซึ่งมีโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือ
รับรองการทําประโยชน์ ต้องทําเป็นหนังสือและจดทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ี  ซึ่งผู้ ขอ                      
จดทะเบียนต้องเสียคา่ธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมให้แก่รัฐ 8 เม่ือหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดินต้องถูกเพิกถอนไป ผู้ รับโอนกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองในท่ีดิน ไม่มีสิทธิเรียกร้องเงิน
คา่ธรรมเนียมคืน เพราะเงินคา่ธรรมเนียมการจดทะเบียนสทิธิและนิตกิรรมในการโอนท่ีดนิ เป็นเงิน
ท่ีรัฐเรียกเก็บจากราษฎรเป็นค่าตอบแทนท่ีรัฐให้บริการแก่ราษฎร ในการให้ราษฎรได้สิทธิหรือ
กรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพย์โดยบริบูรณ์ทางทะเบียนโดยชอบด้วยกฎหมาย9 คงมีสิทธิเพียง

                                                  
  6 หนงัสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0728/ว 22633 ลงวนัท่ี 12 กนัยายน 2544 
  7 หนงัสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0712/ว 29163 ลงวนัท่ี 25 กนัยายน 2545 
  8 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 104 “ในการขอจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับอสงัหาริมทรัพย์ให้ผู้ขอ                  
จดทะเบียนเสียคา่ธรรมเนียมจดทะเบียนสทิธิและนิติกรรมโดยคํานวณตามราคาประเมินทนุทรัพย์ตามมาตรา 105 เบญจ” 

 9 คําพิพากษาฎีกาท่ี 933/2537 “เงินค่าธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในการโอนท่ีดินเป็นเงิน               
ท่ีรัฐเรียกเก็บจากราษฎรเป็นคา่ตอบแทนท่ีรัฐให้บริการแก่ราษฎรในการให้ราษฎรได้สิทธิหรือกรรมสิทธ์ิในอสงัหาริมทรัพย์โดย

บริบรูณ์ทางทะเบียนโดยชอบด้วยกฎหมาย  เงินค่าธรรมเนียมการโอนท่ีดินมีโฉนดท่ีโจทก์ประมลูซือ้ได้จากการขายทอดตลาด
และจดทะเบียนรับโอนท่ีดินตามคําสัง่ศาลเป็นเงินคา่ธรรมเนียมตามประมวลกฎหมายท่ีดิน  มาตรา 103 เป็นเงินท่ีจําเลยเรียก
เก็บจากโจทก์โดยชอบด้วยกฎหมาย  แม้ต่อมาศาลได้มีคําสัง่เพิกถอนการขายทอดตลาดท่ีดินท่ีโจทก์ประมลูซือ้ได้  และได้ให้
จดทะเบียนใส่ช่ือ ล.เป็นผู้ ถือกรรมสิทธ์ิเหมือนเดิม  แล้วให้เจ้าพนักงานบังคับคดีประกาศขายทอดตลาดใหม่  การ                 
เพิกถอนการจดทะเบียนโอนท่ีดินดงักลา่วไม่ใช่เกิดจากการกระทําของจําเลย  ซึง่ตามประมวลกฎหมายท่ีดินก็ไม่มีบทบญัญตัิ
ไว้ให้จําเลยคืนเงินค่าธรรมเนียมการโอนท่ีดินดังกล่าว  โจทก์จึงไม่มีสิทธิฟ้องเรียกเงินค่าธรรมเนียมการโอนท่ีดินคืนจาก
จําเลย” 
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เรียกร้องเอาจากผู้ โอนท่ีดินตามหลักการรอนสิทธิ และเรียกร้องเอาจากหน่วยงานของรัฐและ
เจ้าหน้าท่ีรัฐตามหลกัความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี ซึ่งการเรียกร้องบางกรณีต้องใช้สิทธิ
ทางศาลอนัมีขัน้ตอนท่ียุ่งยากและต้องใช้ระยะเวลา จึงเป็นการสร้างความเดือดร้อนและภาระ
ให้กบับคุคลเหลา่นีโ้ดยไมเ่ป็นธรรม   

การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไม่ว่าจะเป็นการออกโดยการเดินสํารวจ              
ตามมาตรา 58 และมาตรา 58 ตรี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน หรือเป็นการออกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินเป็นการเฉพาะรายตามมาตรา 59 หรือมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน  ล้วนถือ
เป็นการออกคําสัง่ทางปกครอง เน่ืองจากการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นการใช้อํานาจตาม
กฎหมายของเจ้าหน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการก่อให้เกิดสิทธิแก่บุคคลผู้ ได้รับหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน10 
หลงัจากท่ีประมวลกฎหมายท่ีดนิใช้บงัคบัเป็นต้นมา ได้มีการกําหนดบทบญัญตัิท่ีใช้บงัคบัแก่กรณี
การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายควบคู่กันมา                     
โดยตลอด ด้วยเห็นวา่ในการดําเนินการเพ่ือออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ ไมว่า่พนกังานเจ้าหน้าท่ี
จะได้ใช้ความระมัดระวัง ความรอบคอบในการดําเนินการ หรือมีระเบียบวิธีปฏิบัติท่ีรัดกุม 
ครอบคลุมขัน้ตอนดําเนินการสักเพียงใด บางกรณีก็อาจออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปโดย
คลาดเคล่ือนหรือไมช่อบด้วยกฎหมายได้11  ปัญหาสําคญัท่ีเป็นเหตใุห้มีการออกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินเป็นไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส่วนหนึ่งมาจากกฎหมายและระเบียบ                      
ท่ีเก่ียวข้องในการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีจํานวนมากมายหลายฉบบั นอกจากนัน้ยงัมี

                                                  
  10 พระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 “ในพระราชบญัญตัินี ้
   ฯลฯ    ฯลฯ 
  "คําสัง่ทางปกครอง" หมายความวา่ 
           (1) การใช้อํานาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึน้ระหว่างบุคคลในอันท่ีจะ
ก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือ
ชั่วคราว เช่นการสัง่การ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความ
รวมถงึการออกกฎ 
           (2) การอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
   ฯลฯ    ฯลฯ “ 
  11  กรมท่ีดิน, สํานกัมาตรฐานการออกหนงัสือสําคญั  ,  คู่มือดําเนินการตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
เฉพาะสว่นท่ีเก่ียวข้องกบัการเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทําประโยชน์(กรุงเทพมหานคร: กองการพิมพ์ 
กรมท่ีดิน, 2553), หน้า 1. 
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บคุคลและหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องในการดแูลรักษาท่ีดินต้องห้ามมิให้มีการออกหนงัสือแสดงสิทธิใน

ท่ีดนิหลายหน่วยงาน  ทําให้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องเหลา่นัน้เกิดความไมเ่ข้าใจในการปฏิบตังิาน12   

ระบบทะเบียนท่ีดินของประเทศไทยได้รับอิทธิพลมาจากระบบทะเบียนท่ีดิน              
แบบทอร์เรนส์ (Torrens System) ท่ีใช้กนัในประเทศออสเตรเลีย ซึง่ระบบนีไ้ด้สร้างทะเบียน คือ 
โฉนดท่ีดนิเพ่ือเป็นหลกัฐานในการแสดงสทิธิในท่ีดนิ และให้ความสําคญักบัผู้ มีช่ือในทะเบียนท่ีดิน 
รวมทัง้บุคคลผู้ รับโอนโดยสุจริตและเสียค่าตอบแทน   โดยจะยึดหลักการเพิกถอนไม่ได้ 
(Indefeasibility of Title) ซึง่เป็นบทสนันิษฐานเด็ดขาด หากมีการเพิกถอนจะมีกองทุนประกนั
ความเสียหาย (Assurance Fund) มาเยียวยาความเสียหายให้ สําหรับประเทศไทยไม่ได้ยึด

หลกัการเพิกถอนไม่ได้  แต่รัฐให้การรับรองแต่เพียงว่า บุคคลผู้ มีช่ือในทะเบียนท่ีดินได้รับการ
สนันิษฐานว่าเป็นผู้ มีสิทธิครอบครอง 13 ปัจจุบนัท่ีดินเป็นทรัพย์ท่ีมีความสําคญัในทางเศรษฐกิจ
เป็นอย่างมาก และหลกัฐานท่ีแสดงถึงความเป็นผู้ มีสิทธิในท่ีดิน คือ หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน               
เ ม่ือตามความในมาตรา  61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน  มีบทบัญญัติบังคับไว้ล่วงหน้า                
โดยชดัเจนวา่ หากความปรากฏวา่หนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิได้ออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย อธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย ต้องใช้อํานาจกระทําการตามเนือ้ความ              
ท่ีกฎหมายกําหนดไว้ ด้วยการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน โดยกฎหมายไม่เปิด
โอกาสให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจ  และหากอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายไม่กระทํา
ตามท่ีกฎหมายกําหนดจะถือเป็นการละเลยต่อหน้าท่ี (เทียบเคียงคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 
25/2547)  นอกจากนีก้ารเพิกถอนหรือการแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในส่วนท่ีเป็นโฉนดท่ีดิน
ศาลฎีกาได้เคยมีคําวินิจฉัยเป็นทํานองว่า ท่ีดินท่ีมีโฉนดท่ีดิน และถูกเพิกถอนไม่ว่าจะโดย                     
คําพิพากษาของศาลหรือโดยคําสั่งของอธิบดีกรมท่ีดิน ถือว่าท่ีดินไม่เคยมีกรรมสิทธ์ิมาก่อน 
(เทียบเคียงคําพิพากษาฎีกาท่ี 2541/2526)14 จึงเท่ากบัว่าคําสัง่เพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 

                                                  
  12 คณะอนกุรรมการฝ่ายวิจยั กองวิจยัและวางแผน สํานกังาน ป.ป.ป., รายงานผลการวิจยั เร่ือง ปัญหาการออก
เอกสารสิทธิในท่ีดิน:ศึกษาเฉพาะกรณีเก่ียวกับการออกโฉนดท่ีดินและหนงัสือรับรองการทําประโยชน์โดยคลาดเคล่ือนหรือ
โดยมิชอบด้วยกฎหมาย(กรุงเทพมหานคร: ศรีอนนัต์การพิมพ์,2538), หน้า 34. 
  13 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์ มาตรา 1373 “ถ้าทรัพย์สินเป็นอสงัหาริมทรัพย์ท่ีได้จดไว้ในทะเบียนท่ีดิน
ทา่นให้สนันิษฐานไว้ก่อนวา่บคุคลผู้ มีช่ือในทะเบียนเป็นผู้ มีสทิธิครอบครอง” 
 14 คําพิพากษาฎีกาท่ี 2541/2526 “ย. เป็นเจ้าของท่ีดินพิพาทซึง่เดิมเป็นท่ีดินมือเปลา่ ว. ทําสญัญาซือ้ขายท่ีดินนัน้
โดยลําพัง ย. มิได้รู้เห็นยินยอมด้วย และ ว. ไม่ได้เข้าทําประโยชน์ในท่ีดินพิพาท แม้ ว. จะขอออกโฉนดท่ีดินตามสัญญา               
ซือ้ขาย ว. ย่อมไม่ได้กรรมสิทธ์ิตามโฉนดท่ีเจ้าพนกังานออกให้ เพราะเป็นการออกโฉนดท่ีดินซึง่ ย. มีสิทธิครอบครองอยู่ก่อน 
การท่ี ว. โอนท่ีดินท่ีตนไมมี่กรรมสิทธ์ิให้แก่โจทก์ จงึไม่ก่อให้เกิดกรรมสิทธ์ินัน้มาเป็นของโจทก์ผู้ รับโอน โจทก์ไม่มีกรรมสิทธ์ิใน
ท่ีดินพิพาทตามกฎหมาย” 
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มีผลถึงสิทธิในทรัพย์สินของบุคคลอีกด้วย ตามบทบญัญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พทุธศกัราช 2550 เจตนารมณ์สว่นหนึง่เพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และเบือ้งหลงั
ของการเปล่ียนแปลงหลกัการเก่ียวกบัการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 
61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน จาก “ดุลพินิจ” เป็น “หน้าท่ี” ของผู้ ใช้อํานาจ เม่ือปี พ.ศ. 2543                    
ก็น่าจะเกิดจากแนวคําพิพากษาฎีกาท่ี 210/2507 ท่ีวางหลกัไว้วา่ อธิบดีกรมท่ีดนิจะใช้อํานาจตาม
มาตรานีห้รือไม่ย่อมอยู่ในดุลพินิจ  ผู้ ร่างกฎหมายในขณะนัน้ จึงไม่ต้องการท่ีจะผลักภาระ               
ให้ผู้ เก่ียวข้องกับการเพิกถอนหรือแก้ไขไปใช้สิทธิทางศาลยุติธรรม เพราะการฟ้องคดีต่อศาล
ยตุธิรรมยอ่มเสียคา่ใช้จ่ายในการดําเนินคดี แตก่ลบักนัภาระหนกัจะตกแก่ผู้ใช้อํานาจหน้าท่ีในการ
เพิกถอนหรือแก้ไขเสียเอง แต่เม่ือปัจจบุนัสภาพสงัคมไทยได้เปล่ียนแปลงไป ตามรัฐธรรมนญูแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ได้มีบทบญัญัติไว้ในส่วนท่ี 4 ให้มีศาลปกครอง15  ซึ่งโดย
หลกัการฟ้องคดีปกครองสามารถกระทําได้โดยง่ายและไม่มีค่าใช้จ่าย เม่ือการออกหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดินถือเป็นคําสั่งทางปกครอง หากเป็นคําสั่งทางปกครองท่ีออกไปโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย บุคคลท่ีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายอาจฟ้องคดีให้ศาลปกครองเพิกถอนคําสัง่                 
นัน้ได้ 16 (เทียบเคียงคําพิพากษาศาลปกครองสงูสดุท่ี อ.195/2554) ประกอบกับเม่ืออธิบดีหรือ                       
ผู้ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปแล้ว ผู้ มีส่วนได้เสีย               
ท่ีไม่เห็นด้วยกับการเพิกถอนหรือแก้ไขย่อมมีสิทธิอุทธรณ์คําสั่ง 17 และสุดท้ายหากผู้ มีอํานาจ
พิจารณาอทุธรณ์ไมเ่ห็นด้วยกบัผู้ มีสว่นได้เสีย การโต้แย้งก็มาสิน้สดุท่ีศาลปกครองเช่นเดียวกนั  

ตามบทบญัญัติมาตรา 61 วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เดิมกฎหมาย
กําหนดให้เป็นอํานาจของอธิบดีกรมท่ีดินท่ีจะใช้ดุลพินิจในการท่ีจะมีคําสั่งเพิกถอนหรือแก้ไข

หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในการแก้ไขเพิ่มเติม

                                                  
  15 มาตรา 223 – 227 ของรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 
  16  พระราชบัญญัติจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 “ในการพิพากษาคดี  
ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบงัคบัอยา่งหนึง่อยา่งใด ดงัตอ่ไปนี ้
              (1) สัง่ให้เพิกถอนกฎหรือคําสัง่หรือสัง่ห้ามการกระทําทัง้หมดหรือบางส่วนในกรณีท่ีมีการฟ้องว่าหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทําการโดยไมช่อบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึง่ (1) 
   ฯลฯ      ฯลฯ” 

17  พระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 “ภายใต้บงัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีคําสัง่
ทางปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมายกําหนดขัน้ตอนอทุธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณี
อุทธรณ์คําสั่งทางปกครองนัน้โดยย่ืนต่อเจ้าหน้าท่ีผู้ ทําคําสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวันนับแต่วันท่ีตนได้รับแจ้งคําสั่ง

ดงักลา่ว 
  ฯลฯ    ฯลฯ “ 
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ตอ่มาได้มีการแก้ไขอํานาจของอธิบดีกรมท่ีดิน สําหรับโฉนดท่ีดิน และผู้ว่าราชการจงัหวดั สําหรับ
หนงัสือรับรองการทําประโยชน์ และได้แก้ไขโดยกําหนดให้เป็นอํานาจของอธิบดีกรมท่ีดินสําหรับ
กรุงเทพมหานคร และผู้ ว่าราชการจังหวดัสําหรับจังหวดัอ่ืนตามลําดบั แต่ในการแก้ไขเพิ่มเติม           
เม่ือปี พ.ศ. 2543 ได้แก้ไขโดยกําหนดให้เป็นอํานาจหน้าท่ีของอธิบดีหรือรองอธิบดีซึ่งอธิบดี              
กรมท่ีดินมอบหมายท่ีจะต้องดําเนินการเพิกถอนหรือแก้ไขให้เป็นการถูกต้อง จนกระทั่งในการ
แก้ไขเพิ่มเติมครัง้ล่าสุดตามพระราชบญัญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11)  
พ.ศ. 2551 ได้แก้ไขให้เป็นอํานาจหน้าท่ีของอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย ซึ่งดํารง
ตําแหน่งรองอธิบดีหรือผู้ตรวจราชการกรมท่ีดิน  โดยได้แก้ไขหลกัการเดิมของมาตรา 61 ก่อนท่ีได้
มีการแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบับท่ี 9)                      
พ.ศ. 2543 ท่ีกําหนดให้การเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีคลาดเคล่ือนหรือ                  
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เป็นอํานาจหรือดุลพินิจของผู้ มีอํานาจท่ีจะดําเนินการหรือไม่ตามท่ี
เห็นสมควร จากหลกัการเดิมให้มีอํานาจท่ีจะใช้หรือไม่ใช้ก็ได้ 18 มาเป็น “อํานาจหน้าท่ี” ท่ีจะต้อง
ดําเนินการ19  จงึเห็นได้วา่บทบญัญตัมิาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เป็นกฎหมายท่ีไม่อาจ
อํานวยความยตุธิรรมให้แก่เอกชนท่ีได้รับผลกระทบจากการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสทิธิใน

ท่ีดินเท่าท่ีควร  และกฎหมายไม่เปิดช่องให้ผู้ ใช้อํานาจพิจารณาถึงความเช่ือโดยสุจริตของ                   
ผู้ถูกผลกระทบ และไม่อาจใช้ดุลพินิจชั่งนํา้หนักระหว่างประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์ของ
เอกชน และก่อนท่ีอธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายจะสัง่เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดิน ต้องมีการตัง้คณะกรรมการสอบสวนเพ่ือให้ดําเนินการสอบสวน พยานหลกัฐานให้ได้
ความวา่ได้มีการออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไมช่อบด้วยกฎหมายหรือไม ่
ซึง่การดําเนินการตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน กรณีออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน                
สงวนหวงห้าม กรรมการในคณะกรรมการสอบสวน จะประกอบด้วยเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีมีอํานาจ
หน้าท่ีดแูลรักษาท่ีดินสงวนหวงห้ามตามกฎหมาย การพิจารณาดําเนินการสอบสวนของกรรมการ
ท่ีเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐดังกล่าว จึงเป็นการพิจารณาทางปกครองซึ่งไม่มีความเป็นกลางและ                       

                                                  
 18 คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 210/2507 “ประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 61 เป็นกฎหมายท่ีให้อํานาจแก่อธิบดี                    

กรมท่ีดินโดยเฉพาะ เม่ือความปรากฏว่ามีการออกโฉนดหรือจดทะเบียนสิทธิผิดพลาดคลาดเคลื่อน เพ่ือแก้ไขให้ถกูต้องตาม
กฎหมายและความจริงโดยไม่ต้องให้ผู้ เสียหายเสียเวลาไปฟ้องร้องต่อศาล การใช้อํานาจของอธิบดีตามมาตรานีย้่อมอยู่ใน
ดุลพินิจของอธิบดีว่าสมควรจะใช้หรือไม่ ไม่ใช่เป็นการกําหนดหน้าท่ีให้อธิบดีจําต้องกระทํา เม่ืออธิบดีไม่ใช้อํานาจ
ดงักลา่ว  จงึไมเ่ป็นผิดตอ่กฎหมาย ไมเ่ป็นการละเมิด” 

  
19

 กรมท่ีดิน,สํานกัมาตรฐานการออกหนงัสือสําคญั ,คู่มือดําเนินการตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 

เฉพาะสว่นท่ีเก่ียวข้องกบัการเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทําประโยชน์, หน้า 17.  
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เป็นธรรมแก่ประชาชน หลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขเก่ียวกบัการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน จึงไม่สอดคล้องกับสภาพสังคม                       
ท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบัน ส่งผลให้หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินซึ่งเป็นทรัพย์สินท่ีมีความสําคัญในทาง
เศรษฐกิจ สังคมและการเมือง อาจถูกเพิกถอนหรือแก้ไขได้ และกระทบต่อบุคคลท่ีเก่ียวข้อง                 
หลายฝ่ายไมว่า่จะเป็นเอกชน  เจ้าหน้าท่ี ตลอดจนหน่วยงานภาครัฐ บทบญัญตัิกฎหมายดงักลา่ว                     
ยงัสร้างภาระให้กบัเจ้าหน้าท่ีผู้ ใช้อํานาจเป็นอย่างมาก  วิทยานิพนธ์ฉบบันี ้ จึงมุ่งท่ีจะศกึษาและ
วิเคราะห์ถึงปัญหาจากการใช้อํานาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน และเสนอแนะ                 
ผู้ มีส่วนเก่ียวข้องให้พิจารณาทบทวนหรือแก้ไขหลักเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขเก่ียวกับการใช้
อํานาจหน้าท่ี เพ่ือให้เกิดความเหมาะสมกบัสภาพสงัคมในปัจจบุนั และให้เกิดความเป็นธรรมแก่
ทกุฝ่าย    

1.2 วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

1. เพ่ือศึกษาและวิเคราะห์ถึงปัญหาท่ีเกิดจากการใช้อํานาจตาม มาตรา 61                    
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ       

2. ศกึษาหารูปแบบและแนวทางเพ่ือนําไปเสนอแนะให้ปรับปรุงแก้ไขหลกัเกณฑ์ 
วิธีการและเง่ือนไขเก่ียวกับการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดย

คลาดเคล่ือนหรือไมช่อบด้วยกฎหมาย ให้มีความเหมาะสมและเกิดความเป็นธรรมแก่ทกุฝ่าย  

1.3 สมมุตฐิานการวิจัย 

  การใช้อํานาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน มีผลกระทบหลายด้าน                     
การท่ีกฎหมายบญัญตัใิห้การเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นหน้าท่ีของอธิบดีหรือ

ผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายย่อมไม่สอดคล้องกบัสภาพท่ีเป็นอยู่ในปัจจบุนัและไม่เป็นธรรมกบั

ประชาชนผู้สจุริต  ควรต้องมีการพิจารณาวางหลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขเก่ียวกบัการใช้อํานาจ
หน้าท่ี เพ่ือให้เกิดความเหมาะสมและเป็นธรรมแก่ทกุฝ่าย    

1.4 วิธีดาํเนินการวิจัย 

วิทยานิพนธ์ฉบบันีใ้ช้วิธีวิจยัเอกสาร (Document Research) โดยค้นคว้าจาก
คําอธิบายกฎหมาย วิทยานิพนธ์ หนงัสือเรียน ตําราเรียน บทความ วารสาร เอกสารเผยแพร่ ข้อมลู
ทางอิเล็กทรอนิกส์ คําพิพากษาของศาลในส่วนท่ีเก่ียวข้อง และสังเกตปัญหาจากการท่ีได้
ปฏิบตังิานท่ีกรมท่ีดนิ 
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1.5 ขอบเขตของการวิจยั 

ศึกษาสภาพปัญหาของการใช้อํานาจตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ในส่วนท่ี
เก่ียวข้องกับการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตลอดจนหลักเกณฑ์และวิธีการ                   
ในการดําเนินการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือ                     
ไมช่อบด้วยกฎหมาย กฎกระทรวง ระเบียบ คําสัง่ และหนงัสือเวียนท่ีเก่ียวข้อง      

1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

1.ทําให้ทราบถึงปัญหาและสาเหตขุองหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีได้ออกไปโดย
คลาดเคล่ือนหรือไมช่อบด้วยกฎหมาย  

2. ทําให้ทราบถึงความไม่เหมาะสมของหลักเกณฑ์  วิ ธีการและเ ง่ือนไข                 
เก่ียวกบัการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ  

3. เพ่ือเป็นแนวทางเสนอให้มีการวางหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีเก่ียวข้องกบัการ         
เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ ให้เกิดเหมาะสมและเป็นธรรมแก่ทกุฝ่าย 



 

 

บทที่  2 

ความเป็นมาเก่ียวกับสิทธิในที่ดนิและหลักการทางทะเบียนที่ดนิ  

    การท่ีจะศึกษาความเป็นมาและเหตผุลของการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดง

สิทธิในท่ีดิน จําเป็นต้องศึกษาถึงความเป็นมาเก่ียวกับสิทธิในท่ีดินในสมัยโบราณ เพ่ือทราบ                  
ภมูิหลงัของการมีสิทธิและถกูจํากดัสิทธิในท่ีดินของเอกชน พฒันาการด้านความคิดเก่ียวกบัสิทธิ
ในท่ีดินในประเทศไทย แนวคิดเก่ียวกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน หลกัการทะเบียนท่ีดิน
ตามกฎหมายไทย และกฎหมายต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศออสเตรเลีย (เครือรัฐออสเตรเลีย) 
ประเทศท่ีเป็นแหล่งกําเนิดระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์ (Torrens System) ประเทศ
นิวซีแลนด์ และประเทศแคนาดา ซึ่งประเทศเหล่านีเ้ป็นประเทศท่ีนําระบบทะเบียนท่ีดินแบบ                
ทอร์เรนส์มาใช้อย่างเต็มรูปแบบ โดยจะพิจารณาและศึกษาในส่วนท่ีเก่ียวข้องพอสมควร เพ่ือให้
เกิดความเข้าใจถึงความเป็นมาเก่ียวกบัสิทธิในท่ีดิน และหลกัการทางทะเบียนท่ีดินของไทยและ
ตา่งประเทศ   

2.1 พฒันาการทางความคดิเก่ียวกบัสทิธิในท่ีดนิ                                                                           

   2.1.1 ยคุโบราณ 

   ท่ีดินเป็นทรัพย์สินท่ีมีค่าและแตกต่างกับทรัพย์สินอ่ืนทัง้หลาย กล่าวคือเกิดขึน้            
ได้เอง แม้บางศาสนาจะถือว่าพระเจ้ายะโฮวาเป็นผู้ สร้างแผ่นดินแผ่นฟ้าก็ตาม แต่ตามหลัก
วิทยาศาสตร์ เราถือว่าท่ีดินเกิดขึน้เอง และเป็นสิ่งท่ีธรรมชาติมอบให้แก่มนุษยชาติ แต่เดิมนัน้
มนุษย์ดํารงชีวิตอยู่ด้วยการเร่ร่อน ไม่มีท่ีอยู่อาศยัเป็นหลกัแหล่ง มีเพียงการล่าสตัว์ เก็บผลไม้
ดํารงชีวิตอย่างอิสระ สิ่งท่ีเก็บหามาได้ไม่ว่าจะเป็นสิ่งใดก็ตามย่อมตกเป็นของมนษุย์ผู้นัน้ สําหรับ
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินในช่วงยคุก่อนโบราณ จะปรากฏอยู่ในรูปของการหาประโยชน์ในพืน้ท่ีร่วมกนั 1  
ตอ่มาในยคุโบราณจึงมีการพฒันาไปเป็นสงัคมท่ีมีการลงหลกัปักฐานสร้างท่ีอยู่อาศยั ตลอดจนมี
การเพาะปลกูและเลีย้งสตัว์เป็นอาหารเพ่ือประทงัชีวิต ซึง่การเลีย้งสตัว์และเพาะปลกูจะสะดวกได้ 
ย่อมต้องมีท่ีดินเป็นของตนเอง การลงหลกัปักฐานเป็นหลกัแหล่งจึงถือกําเนิดขึน้ นับเป็นยุคท่ี
มนุษย์เร่ิมต้องการเป็นเจ้าของทรัพย์สิน2 และเม่ือสัตว์ได้ตกลูกเพิ่มจํานวนมากขึน้ ต้นไม้                         

                                                  
1
 สมคิด ศรีสงัคม, ประวตัิศาสตร์เศรษฐกิจทวีปยโุรป จากยคุดกึดําบรรพ์ จนถงึ ค.ศ.1750(กรุงเทพมหานคร: มลูนิธิ

โครงการตําราสงัคมศาสตร์และมนษุยศาสตร์, 2526), หน้า 20-21. 
2
 หลวงสทุธิวาทนฤพุฒิ, ประวตัิศาสตร์กฎหมายชัน้ปริญญาโท(จดัพิมพ์เป็นท่ีระลกึในการพระราชทานเพลิงศพ

หลวงสทุธิวาทนฤพฒุิ (สอ้าน รมยานนท์))(กรุงเทพมหานคร : ศรีสมบตัิการพิมพ์, 2529), หน้า 4-8.   
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ท่ีเพาะปลูกไว้มีความเจริญงอกงามออกดอกออกผล ผลผลิตจากการเพาะปลูกได้เพิ่มมากขึน้                     
ความต้องการท่ีดินย่อมก็ต้องก็มีมากขึน้ตามเป็นลําดบั ส่งผลให้ท่ีดินกลายเป็นทรัพย์สินท่ีมีค่า 
มนษุย์ผู้ ท่ีใช้แรงงานของตนในการเพาะปลกูพืชผลลงในท่ีดินผืนใด ย่อมมีความชอบธรรมท่ีจะเป็น
เจ้าของผลผลิตท่ีตนได้ทําไปในท่ีดินผืนนัน้ 3 และมีความชอบธรรมท่ีจะกันไม่ให้ผู้ อ่ืนเข้ามา
เก่ียวข้องได้ ท่ีดินจึงเป็นสิ่งท่ีสําคญัท่ีมีความจําเป็นในการดํารงอยู่และดําเนินกิจกรรมของมนษุย์ 
ท่ีเห็นชัดเจนคือบทบญัญัติเร่ืองการยอมรับกรรมสิทธ์ิท่ีดินของเอกชนของชาวบาบิโลนท่ีอยู่ใน

ประมวลกฎหมายฮมัมรูาบี 4 

  2.1.2 ยคุกรีกและโรมนั 

  ในยุคกรีกและโรมันกรรมสิทธ์ิในท่ีดินส่วนบุคคลเร่ิมก่อกําเนิดขึน้ โดยได้รับ
อิทธิพลจากแนวปรัชญาของสํานกัสโตอิกท่ีถือกนัว่ากรรมสิทธ์ิเป็นสิ่งท่ีมีอยู่ตามธรรมชาติ ได้แก่ 
ตวัทรัพย์หรือวตัถุท่ีมีรูปร่าง ซึ่งกรรมสิทธ์ิจะไม่แยกออกไปจากวตัถุ มีการบญัญัติรับรองสิทธิใน
ทรัพย์สินไว้ในกฎหมาย 12 โต๊ะ5 ซึ่งเป็นกฎหมายโรมนัท่ีมีขึน้กว่า 400 ปี หรือราวๆ 450 ปี ก่อน
คริสตกาล โดยได้บญัญตัไิว้ในโต๊ะท่ี 6 วา่ด้วยกรรมสทิธ์ิและสทิธิครอบครองทรัพย์    

  อริสโตเติล ปรัชญาเมธีชาวกรีก เห็นว่าการยอมรับทรัพย์สินส่วนบุคคลทําให้เกิด 
การจดัการทรัพยากรอยา่งมีประสทิธิภาพ  โดยได้มีการอธิบายแนวคิดของรัฐในทฤษฎีองค์อินทรีย์ 
(Organic Theory) ท่ีแตล่ะคนเป็นส่วนหนึ่งของรัฐ เปรียบเสมือนร่างกายของคน สนบัสนนุความ
ยตุิธรรมแบบมีการจดัสรรปันส่วนอย่างเท่าเทียมกัน สิทธิการเมืองในยคุนีข้ึน้อยู่กบัหลกัการของ
การทําประโยชน์ต่อส่วนต่างๆของรัฐ ทรัพย์สินจะต้องถูกแบ่งแยกอย่างเป็นธรรมเพ่ือลดความ
ขดัแย้งเร่ืองกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สิน ซึง่การปฏิเสธไม่ให้คนได้สิทธิในการเป็นเจ้าของทรัพย์สินขดักบั
หลกัธรรมชาตขิองมนษุย์ โดยเช่ือวา่ทรัพย์สนิเป็นสทิธิท่ีได้มาโดยธรรมชาต ิและเป็นสทิธิท่ีเพียงพอ
ต่อความจําเป็นในการเลีย้งชีวิตให้อยู่รอด แต่ไม่ควรมีมากจนกลายเป็นสะสมในทรัพย์สิน 
ทรัพย์สนิควรเป็นแตปั่จจยัไมใ่ช่จดุหมายปลายทาง6 

                                                  
 3 Carol M. Rose, Property & Persuasion: Essays on the History Theory and Rhetoric or Ownership                              

(England: West view Press, 1994), page  11. 
4 อกุฤษ  มงคลนาวิน,  ประวตัิศาสตร์กฎหมายต่างประเทศ (สากล)(กรุงเทพมหานคร: สํานกัพิมพ์ไทยวฒันา

พาณิชย์, 2514 ), หน้า 2-3.  
5 หลวงสทุธิวาทนฤพุฒิ, ประวตัิศาสตร์กฎหมายชัน้ปริญญาโท(ท่ีระลึกในการพระราชทานเพลิงศพหลวงสทุธิ

วาทนฤพฒุิ, หน้า 33. 
 6 เอ็ม .เจ.อาร์มอน, ความคิดทางการเมืองจากเปลโตถึงปัจจุบัน ,แปลโดย เสน่ห์ จามริก (กรุงเทพมหานคร :                     

โรงพิมพ์มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ,2522), หน้า 56-57. 
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  สิทธิในท่ีดินจึงเป็นสิทธิตามธรรมชาติของมนุษย์ กรรมสิทธ์ิในยุคโรมนัเป็นสิทธิ
เด็ดขาด (Absolute) และเป็นสิ่งท่ีละเมิดไม่ได้ แต่ก็ไม่ใช่เป็นสิ่งท่ีห้ามโดยเด็ดขาด เพราะมีการ
ยอมรับให้มีการละเมิดทรัพย์สินส่วนบุคคลบ้างเพ่ือประโยชน์ของส่วนรวม (Res Publica) เช่น              
มีการยอมรับหลักเร่ืองของภารจํายอมว่าเป็นวิธีการหนึ่งท่ีจัดสรรการใช้ทรัพยากรให้เกิด

ประสิทธิภาพสูงสุด เพ่ือประโยชน์ของมหาชน และเม่ือท่ีดินเป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ี มี
ความสําคญัทางเศรษฐกิจ จึงต้องใช้ให้เกิดประโยชน์สงูสดุแก่ส่วนรวมด้วย เจ้าของท่ีดินจึงต้อง
ยอมถกูจํากดัสทิธิการใช้ประโยชน์ได้บ้างในบางกรณี7  

  ในสมยักรีกและโรมนั สมาชิกในครอบครัวจะอยู่ภายใต้อํานาจของผู้ เป็นหวัหน้า
ครอบครัว (Patria Potestas) การจดัการทรัพย์สินในยุคนัน้ ล้วนเป็นอํานาจของผู้ เป็นหวัหน้า
ครอบครัวทัง้สิน้ สมาชิกในครอบครัวไม่สามารถจัดการทรัพย์สินใดๆ ได้ โดยถือว่าเป็นผู้ ไร้
ความสามารถในเร่ืองเก่ียวกับทรัพย์สิน แม้ว่าทรัพย์สินท่ีสมาชิกในครอบครัวท่ีหามาได้ก็ไม่
สามารถจดัการได้ด้วยตนเอง ซึ่งการจดัการดงักล่าวส่งผลดีในแง่ของการบริหารจดัการทรัพย์สิน
ประเภทท่ีดนิ เพราะเม่ือมีการกระจายท่ีดินไปยงัสมาชิกอ่ืนๆ ของครอบครัว (Filius Familias) อาจ
ทําให้มีการแบ่งท่ีดินออกเป็นแปลงเล็กแปลงน้อย และส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพในการผลิต      
จึงมีแนวคิดให้ผู้ เป็นหัวหน้าครอบครัวเป็นผู้ตดัสินใจในการบริหารทรัพย์สินซึ่งเป็นทรัพยากรท่ี

สําคญัแต่เพียงผู้ เดียว และท่ีสําคญัท่ีสดุคือผู้ เป็นหวัหน้าครอบครัวจะต้องบริหารทรัพย์สินให้เกิด
ประโยชน์ต่อส่วนรวมไม่ใช่เพ่ือประโยชน์ส่วนตวั และจากประสบการณ์ท่ีเกิดขึน้ ผู้ เป็นหัวหน้า
ครอบครัวโรมันมีพฤติกรรมในการบริหารจัดการทรัพย์สินของครอบครัวในลักษณะผู้ พิทักษ์

มากกวา่จะเป็นผู้ เผดจ็การ8 

  2.1.3 ยคุกลางหรือยคุศกัดนิา 

  ภายหลงัการโจมตีของพวกอนารยชน (Barbares )จกัรพรรดิโรมนัองค์สดุท้ายได้
สิน้สดุลง อาณาจกัรโรมนัก็ถึงกาลล่มสลาย ยโุรปเข้าสู่ยคุกลางหรือยคุศกัดินานิยม ซึ่งเร่ิมขึน้ใน

                                                  
  

7
 ประชุม โฉมฉาย , การจัดสรรทรัพยากรของสังคมโรมันโดยการใช้ภารจํายอม 60 ปี ดร.ปรีดี เกษมทรัพย์            

รวมบทความในโอกาสเกษียณอายุราชการ, รวบรวมโดย สมยศ เชือ้ไทย (กรุงเทพมหานคร: พี.เค.พริน้ติง้เฮาส์, 2531),                  
หน้า 49. 

  
8
 ประชมุ โฉมฉาย , ทรัพย์เฉพาะตวัของทหาร: ปัญหาบางประการในกฎหมายโรมนั ,ในอาจาริยบูชาหนงัสือรวม

บทวิชาการเพ่ือเป็นอนสุรณ์แด่ศาสตราจารย์ไพโรจน์ ชยันาม, รวบรวมโดย พนม เอ่ียมประยรู (กรุงเทพมหานคร :สํานกัพิมพ์
วิญญชูน, 2538), หน้า 389 ,394 และ 396 . 
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คริสต์ศตวรรษท่ี 5 และสิน้สดุลงประมาณคริสต์ศตวรรษท่ี 17 9 เม่ือจกัรวรรดิโรมนัลม่สลาย สงัคม
ขาดผู้ นําหรือศูนย์รวมอํานาจ สงัคมได้กลบัมาอยู่แยกกันเป็นเผ่าดงัเช่นยุคโบราณ ต่างมีความ
อิสระตอ่กนั การเป็นเจ้าของท่ีดินหรือการมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเป็นรากฐานสําคญัของการใช้อํานาจ
ทางการเมือง 10 ส่วนในเร่ืองความสัมพันธ์ระหว่างชนชัน้ในสังคมมีการแบ่งเป็นไตรภาคี 11                   
ซึง่ได้แก่ พระ มีหน้าท่ีทางศาสนา ทางปัญญาและการกศุล นกัรบและนกัการเมือง ซึง่ได้แก่บรรดา        
ขนุนาง เจ้าศกัดินา โดยมีหน้าท่ีปกป้องพระและผู้ใช้แรงงาน และสดุท้าย ได้แก่บรรดาผู้ ใช้แรงงาน
และชาวไร่ชาวนา ซึง่เป็นคนส่วนใหญ่ของสงัคม จะมีหน้าท่ีทางเศรษฐกิจ คอยสร้างผลผลิตให้กบั
สงัคม 

  ในช่วงเวลาดงักลา่ว เกิดสงครามแย่งชิงดินแดนและพลเมืองกนัขึน้ ผู้คนในสงัคม 
จึงหาวิธีเพ่ือการเอาตวัรอด ด้วยการหาผู้คุ้มครองเพ่ือปกป้องตนเองให้พ้นจากภยัอนัตราย และ
ด้วยความเป็นอิสระของชนเผ่าต่างๆ ทําให้ความสมัพนัธ์ของคนในสงัคมเปล่ียนเป็นไปในรูปแบบ
พึ่งพากัน ตัง้แต่ผู้ ใช้แรงงานต่อขุนนาง ขุนนางต่อกษัตริย์ โดยกษัตริย์จะมอบท่ีดินให้แก่ขุนนาง
ตอบแทนท่ีขุนนางสาบานว่าจะจงรักภักดี และให้ความช่วยเหลือทางทหารแก่กษัตริย์12                         
มีผู้ สังเกตเห็นว่าแนวความคิดเร่ืองกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินในยุคนีไ้ด้สูญหายไป เพราะทุกสิ่ง                     
ทกุอยา่งในยคุนีผ้กูพนักบักรรมสิทธ์ิในท่ีดินของเจ้าศกัดินาทัง้สิน้ กรรมสิทธ์ิจึงไม่ชดัเจน เน่ืองจาก
ปะปนกับเร่ืองอํานาจในการปกครอง ไม่มีการแบ่งแยกอํานาจปกครองออกจากกรรมสิทธ์ิใน               
ท่ีดิน 13 ผู้ ใดมีอํานาจปกครองถ่ินใด ก็ถือว่าเป็นเจ้าของกรรมสิทธ์ิท่ีดินในถ่ินนัน้ด้วย ทําให้                
เจ้าศกัดินาทัง้หลายมีอํานาจเหนือท่ีดินในอาณาเขตของตน และถือเป็นสิทธิหรืออํานาจประกอบ
ของกรรมสทิธ์ิทัง้สิน้ เช่น อํานาจในการตดัสนิคดีก็ถือเป็นสทิธิในเร่ืองกรรมสทิธ์ิประการหนึง่ 

  2.1.4 ยคุสมบรูณาญาสทิธิราชย์ 

                                                  
  

9
 บวรศกัดิ์ อวุรรณโณ, กฎหมายมหาชนเลม่ 1 วิวฒันาการทางปรัชญาและลกัษณะของกฎหมายมหาชนยคุต่างๆ 

(กรุงเทพมหานคร: สํานกัพิมพ์นิติธรรม, 2548), หน้า 19. 
10

 มหาวิทยาลยัสโุขทยัธรรมาธิราช คณะนิติศาสตร์, เอกสารการสอนชดุวิชาระบบกฎหมายไทยและต่างประเทศ 

หนว่ยท่ี 1-7 (กรุงเทพมหานคร :  วิคตอรีเพาเวอร์พอยท์, 2528), หน้า 73. 
11

 บวรศกัดิ์ อวุรรณโณ, กฎหมายมหาชนเลม่ 1 วิวฒันาการทางปรัชญาและลกัษณะของกฎหมายมหาชนยคุต่างๆ, 

หน้า 19. 
12 เร่ืองเดียวกนั, หน้า  20. 

  13 OURLIAC et MALAFOSSE, 1971: 179 อ้างถึงในสมเกียรติ วรปัญญาอนนัต์, ข้อความคิดเร่ืองกรรมสิทธ์ิซ้อน
ของบุคคลหลายคนเหนืออสังหาริมทรัพย์เดียวกัน ในอาจาริยบูชาหนังสือรวมบทความวิชาการเพ่ือเป็นอนุสรณ์แด ่
ศาสตราจารย์ไพโรจน์ ชยันาม.รวบรวมโดย พนม  เอ่ียมไพบลูย์(กรุงเทพมหานคร: สํานกัพิมพ์วิญญชูน, 2538), หน้า 404-405. 
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  จากความไม่สงบของผลของสงครามท่ีเกิดขึน้ในยุคกลาง ผู้คนในสงัคมต่างเกิด
ความหวาดกลวั และเบ่ือหน่ายกับสภาพของสงัคมท่ีเป็นอนาธิปไตย ผู้คนต่างเรียกร้องให้เกิด
ความสงบ (Order) และการเคารพกฎหมาย (Law)  และในสภาพดงักล่าวนีเ้อง จึงก่อกําเนิดของ
ความต้องการท่ีจะรวมศูนย์อํานาจการปกครองในระดบัท่ีพอเหมาะ กล่าวคือ ไม่เล็กจนเกินไป
อย่างเช่นขนาดของชนเผ่า และไม่ใหญ่โตจนเกินไปอย่างเช่นจกัรวรรดิ  ซึ่งความพยายามในการ
รวมศูนย์อํานาจ โดยให้รวมศูนย์อํานาจอยู่ท่ีกษัตริย์ ซึ่งจะอาศยัทฤษฎีเก่ียวกับอํานาจรัฐและ
อํานาจอธิปไตยของบรรดาปรัชญาเมธีในยุคนัน้ เพ่ือต้องการให้กษัตริย์ใช้อํานาจในการรักษา
ความสงบเรียบร้อยในบ้านเมือง  และได้ปราบบรรดาขุนนางเจ้าของท่ีดิน เจ้าศกัดินาทัง้หลาย
อยา่งราบคาบ สถาบนักษัตริย์ได้มีอํานาจเพิ่มมากขึน้เร่ือยๆ จนกระทัง่สามารถบริหารราชการแบบ
รวมศนูย์อํานาจอยูท่ี่กษัตริย์แตผู่้ เดียว ยคุสมบรูณาญาสทิธิราชย์จงึเกิดขึน้อยา่งสมบรูณ์ 

  ฌอง โบแดง (Bodin ค.ศ. 1530 – 1596) ให้แนวคิดว่า ในยคุนีเ้กิดแนวความคิด
เก่ียวกับความสมัพันธ์ของรัฐ ประชาชน และทรัพย์สิน มีการสร้างหลกัอํานาจแห่งการควบคุม
สังคมท่ีเรียกว่า “อํานาจอธิปไตย” และได้มีการแบ่งอํานาจออกจากกรรมสิทธ์ิ โดยถือว่ามิใช่                
ทุกอย่างเป็นขององค์อธิปัตย์ แต่ในทางตรงกันข้ามองค์อธิปัตย์ต้องเคารพกรรมสิทธ์ิของบุคคล                  
มิเช่นนัน้จะถือว่าเป็นการใช้อํานาจโดยมิชอบ 14 และได้มีการวางข้อจํากัดไว้ว่ากษัตริย์ต้องไม่ใช้
อํานาจตามอําเภอใจ ต้องไม่ปกครองประเทศเหมือนเป็นสมบตัิส่วนตน ไม่นําความหายนะวิบตั ิ
มาสู่ราชสมบตัิ และต้องรักษากรรมสิทธ์ิของเอกชน 15 แต่ถึงแม้จะมีการยอมรับสิทธิในทรัพย์สิน
ของเอกชนบ้าง แต่กรรมสิทธ์ิในท่ีดินก็ยังเป็นของกษัตริย์แต่เพียงผู้ เดียว จึงไม่มีอะไรเป็น
หลักประกันท่ีแน่นอนว่ากษัตริย์จะไม่ยึดเอาทรัพย์สินของเอกชนไปโดยอําเภอใจเพ่ือมาใช้

ประโยชน์ในการทําสงคราม 16 

  2.1.5 ยคุเสรีนิยม  

  ในยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย์ กษัตริย์มีอํานาจสูงสุดอย่างไม่มีข้อจํากัด การใช้
อํานาจของกษัตริย์จะเป็นไปตามอําเภอใจ หากกษัตริย์ซึ่งเป็นผู้ ใช้อํานาจใช้อํานาจของตนมาก
เกินไปปราศจากการควบคุม ย่อมทําให้กษัตริย์กลายเป็นเหลิงอํานาจไปในท่ีสุด ซึ่งในยุค                   

                                                  
  

14
 บวรศกัดิ์ อวุรรณโณ ,กฎหมายมหาชนเลม่ 1 วิวฒันาการทางปรัชญาและลกัษณะของกฎหมายมหาชนยคุต่างๆ, 

หน้า 30-31. 
15

 ปรีดี เกษมทรัพย์, ประชาธิปไตยกบัคนชัน้กลาง(กรุงเทพมหานคร: สํานกัพิมพ์วิญญชูน, 2536), หน้า 29-30. 
16
ภาสกร ชนุหอไุร, คําอธิบายกฎหมายท่ีดิน(กรุงเทพมหานคร: แสวงสทุธิการพิมพ์, 2532), หน้า 19-22. 
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สมบูรณาญาสิทธิราชย์นัน้  ในบางครัง้การทําสงครามของกษัตริย์ไม่ได้ก่อให้เกิดประโยชน์            
ตอ่ประชาชนพลเมืองแตอ่ย่างใด กลบัทําให้เกิดสภาวะการขาดแคลนอาหาร และเกิดวิกฤติการณ์
ทางการคลงั ส่งผลให้มีการปฏิรูประบบภาษีการคลงัและงบประมาณ  และการปฏิรูปดงักล่าว
ก่อให้เกิดความไม่พอใจของผู้คนในสงัคมทุกระดบั เพราะต้องถูกขูดรีดภาษีจากแรงงานของตน
อย่างไม่เป็นธรรม ซึ่งเหตุการณ์เหล่านีนํ้ามาซึ่งทางตันของระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์                     
และเกิดความพยายามของกลุ่มคนชนชัน้กลางท่ีจะจํากัดอํานาจดังกล่าว โดยการนําทฤษฎี
กฎหมายธรรมชาตแิละปรัชญาเสรีนิยมทางการเมือง มาจํากดัอํานาจของผู้ปกครอง และทําให้การ
ปกครองเป็นของประชาชนส่วนใหญ่ ซึ่งให้ความสําคญัในมนุษย์แต่ละคนว่า มนุษย์ทุกผู้ทุกนาม              
มีสิทธิอย่างอิสระท่ีผู้ มีอํานาจปกครองจะล่วงละเมิดไม่ได้ ส่วนในเร่ืองเก่ียวกับทรัพย์สิน การใช้
ทรัพย์สนิใด ๆ ก็ควรเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของสว่นรวม และบคุคลอาจต้องสละทรัพย์สนิของตนเพ่ือ
ประโยชน์แก่สว่นรวม ควรเป็นเฉพาะในกรณีท่ีจําเป็นอยา่งยิ่งเท่านัน้ 

  จอห์น ล็อค (John Lock) ให้แนวคิดว่า มนษุย์ทกุคนเท่าเทียมกนัและมีเสรีภาพ
เต็มท่ีแต่การมีเสรีภาพอย่างเต็มท่ีของมนุษย์ ทําให้เกิดการเอารัดเอาเปรียบซึ่งกนัและกัน มีการ
รังแก เกิดความไม่เท่าเทียม ความไม่สงบ และความไม่มั่นคง ไม่มีบุคคลใดเป็นผู้ ครอบครอง
ทรัพย์สินให้ได้ เหตุผลดังกล่าวทําให้เกิดการรวมตัวของมนุษย์ ซึ่งมีการรวมเข้าเป็นสังคม                    
เพ่ือต้องการท่ีจะหลีกเล่ียงความไม่ปลอดภยัให้แก่ตนเอง การรวมเข้ากันดงักล่าวทําให้เกิดเป็น
สัญญาประชาคมขึน้โดยมีวัตถุประสงค์สุดท้ายคือความผาสุก และความสงบของมนุษย์                         
โดยกําหนดให้กลไกทางสังคมและเศรษฐกิจสามารถดําเนินการไปได้เองตามสภาพ เพราะ
กฎเกณฑ์ความพอเหมาะของธรรมชาติจะเข้ามาควบคมุการผลิตและความต้องการของมนษุย์เอง                   
ผู้ มีอํานาจหรือรัฐจงึไมค่วรเข้าไปแทรกแซงทางเศรษฐกิจ ควรปลอ่ยให้เศรษฐกิจเป็นไปในแบบเสรี 

  รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) มีความเห็นว่ามนษุย์เกิดมาโดยมีความอิสระ
และเท่าเทียมกันทุกคน แต่ความไม่เสมอภาคของมนุษย์ได้เกิดขึน้ เม่ือเกิดหลกักรรมสิทธ์ิของ
บคุคล และความจําเป็นท่ีจะต้องคุ้มครองกรรมสิทธ์ิน่ีเองทําให้เกิดการจดัตัง้รูปแบบการปกครอง 
และพัฒนาการมาสู่ความยินยอมพร้อมใจกันของมนุษย์รวมกันเป็นสังคม  ก่อให้เกิดสัญญา
ประชาคมขึน้ การทําสญัญาประชาคมนีก่้อให้เกิด ประการแรก ร่างกาย ชีวิต และทรัพย์สิน ได้รับ
การรับรองและคุ้มครองจากสงัคมร่วมกัน ประการท่ีสอง เกิดจากเจตนารมณ์ร่วมกันของสงัคม                
ซึ่งไม่มีทางท่ีจะขดักบัประโยชน์ของสมาชิกแต่ละคนได้ สงัคมภายใต้สญัญาประชาคมนี ้จะเป็น
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สงัคมท่ีมีอิสรเสรีภาพ เพราะแตล่ะคนยอมสละเสรีภาพมีผลเท่ากบัตนเองเช่ือฟังตนเองโดยยอมอยู่
ภายใต้เจตนารมณ์ร่วมกนั 17 

  จากการท่ีได้ศกึษาพฒันาการทางความคดิเก่ียวกบัสทิธิในท่ีดนิตัง้แตส่มยัโบราณ

จนถึงยคุเสรีนิยมพบว่า การให้สิทธิในท่ีดินในแตล่ะยคุแตล่ะสมยัจะแตกตา่งกนั โดยในยคุโบราณ
การได้สิทธิในท่ีดินจะไม่มีการถกูจํากดั การครอบครองลงหลกัปักฐานท่ีดินแปลงใดย่อมเป็นสิทธิ
ของผู้ นัน้ ต่อมาเม่ือสังคมมีการอยู่ร่วมกันเป็นจํานวนมาก การจํากัดสิทธิในท่ีดินก็มีขึน้เพ่ือ
ประโยชน์ของมหาชน  ซึ่งแนวคิดนีไ้ด้ส่งต่อมาถึงปัจจุบนัในเร่ืองท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบตัิของ
แผน่ดนิท่ีบคุคลใดไมอ่าจอ้างสทิธิยกขึน้เป็นข้อตอ่สู้กบัรัฐได้ แตก็่มีบางยคุบางสมยัสิทธิในท่ีดินตก
แก่ผู้ปกครองแตผู่้ เดียว โดยผู้ ท่ีจะได้สทิธิในท่ีดินก็จะเป็นพวกบรรดาขนุนางท่ีร่วมรบและช่วยเหลือ
ผู้ปกครองในการทําสงคราม แต่เม่ือสงัคมสมยัใหม่ได้ยอมรับเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมหรือทุนนิยม 
(Laissez – faire or capitalism) การให้สิทธิในท่ีดินเป็นแรงจงูใจให้ผู้ ได้ซึง่สิทธิในท่ีดินตัง้ใจ
ประกอบกิจการเพ่ือให้ได้ผลกําไร ได้ผลผลิตเป็นจํานวนมากๆ ซึ่งส่งผลให้เศรษฐกิจของรัฐหรือ
ประเทศดีตามไปด้วย ในยคุเสรีนิยมจึงมีการยอมรับสิทธิของปัจเจกชนในการถือครองท่ีดิน แต่ยงั
ยึดแนวความคิดเร่ืองการจํากดัสิทธิในท่ีดินเพ่ือประโยชน์สาธารณะอยู่ด้วยแต่ก็เป็นเร่ืองท่ีจําเป็น

เท่านัน้  

2.2 พฒันาการด้านความคดิเก่ียวกบัสทิธิในท่ีดนิในประเทศไทย 

     ประเทศไทยมีเนือ้ ท่ีทัง้หมดประมาณ   320.7 ล้านไร่   และเป็นประเทศ
เกษตรกรรม  ท่ีดินจึงเป็นปัจจัยท่ีใช้ในการผลิตซึ่งคนส่วนใหญ่ของประเทศมีความต้องการ
ครอบครองใช้ประโยชน์  ในระยะท่ีประชากรยังมีน้อยและการใช้ท่ีดินเพ่ือผลิตทางการเกษตร
เป็นไปเพ่ือการบริโภคยงัไม่มีปัญหาเร่ืองความขาดแคลนท่ีดิน ต่อมาเม่ือท่ีดินว่างเปล่ามีน้อยลง
และมีประชากรเพิ่มมากขึน้ แนวความความคดิในเร่ืองหลกัเกณฑ์การให้สทิธิในท่ีดนิจงึเกิดมีขึน้ซึง่ 
การให้สิทธิในท่ีดินในประเทศไทยเป็นเร่ืองท่ีมีวิวัฒนาการมานานและมีการแก้ไขปรับปรุง

หลกัเกณฑ์ตา่งๆเพ่ือให้สอดคล้องกบับริบทของสงัคมและเศรษฐกิจมาโดยตลอด 

    ในสมยักรุงสโุขทยัมีความอดุมสมบูรณ์ ราษฎรมีเสรีภาพในการประกอบอาชีพ
ตามความสามารถ ท่ีดินมีมากใครต้องการนําท่ีดินมาเพาะปลกูก็สามารถก่นถางทําประโยชน์ได้

                                                  
  

17
 บวรศกัดิ์ อวุรรณโณ, กฎหมายมหาชนเลม่ 1 วิวฒันาการทางปรัชญาและลกัษณะของกฎหมายมหาชนยคุต่างๆ, 

หน้า 51-53. 
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และเป็นสิทธิของผู้นัน้  เม่ือตายลงก็ยงัตกแก่ทายาท ไม่มีการแย่งชิงกัน ดงันัน้ระบบสิทธิจึงเป็น
การจบัจองและเข้าครอบครองทําประโยชน์เท่านัน้  

   ต่อมาสมัยกรุงศรีอยุธยาได้มีการบัญญัติกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับท่ีดิน  คือ  
กฎหมายลกัษณะเบ็ดเสร็จ  บทท่ี  35  บทท่ี  42  และบทท่ี  43  มีสาระสําคญัสรุปได้ว่า ราษฎร
สามารถเข้าครอบครองทําประโยชน์ในท่ีดินได้โดยเสรี แต่ให้แจ้งแก่เจ้าหน้าท่ีเพ่ือจะได้ออกโฉนด
ให้ไว้  การท่ีต้องทําเช่นนัน้ก็เพ่ือป้องกนัการหลีกเล่ียงอากร  หากหลบเลี่ยงก่นสร้างจะมีความผิด          
มีโทษถึง  6  สถาน  การจับจองท่ีดินก็ไม่ได้จํากัดเนือ้ท่ีถือครองไว้  ใครมีกําลังเท่าไรก็ทําเอา
ตามแต่กําลงัและความสามารถจะอํานวยให้แต่ท่ีดินในกรุงศรีอยธุยานัน้ห้ามจบัจองเป็นเจ้าของ

เพียงแตมี่สิทธิทํากินเท่านัน้  หากมีความกนัผู้ เข้ามาทํากินทีหลงัต้องชดใช้คา่เสียหายและต้องคืน
ท่ีดินให้  ส่วนท่ีดินนอกกรุงศรีอยุธยา ถ้าว่างเปล่าลงก็ให้เจ้าหน้าท่ีจดัคนเข้าทํากิน เม่ือทําได้ผล            
ก็ให้ลดอากรในปีแรกเพ่ือจงูใจให้คนเข้าทํากินเพิ่มขึน้ จากนัน้จงึคอ่ยเก็บอากร 

   สมัยกรุงธนบุรีและรัตนโกสินทร์ตอนต้นการปกครองยังคงเป็นแบบเดียวกับ          
สมยักรุงศรีอยธุยา  กฎหมายเก่ียวกบัท่ีดินก็คงยงัใช้กฎหมายลกัษณะเบ็ดเสร็จเร่ือยมา จนถึงสมยั
รัชกาลท่ี  4  สภาพเศรษฐกิจของประเทศได้เปล่ียนแปลงไปจากการผลิตเพ่ือเลีย้งตวัเองมาเป็น
การผลติเพ่ือการค้า มีการทําสญัญาทางการค้ากบัตา่งประเทศ  คือ  สนธิสญัญาเบาริงกบัประเทศ
องักฤษ  ในปี  พ.ศ. 2398  และได้มีการออกกฎหมายต่าง ๆ เพ่ือพิทกัษ์ผลประโยชน์ของประเทศ  
ด้านท่ีดินได้มีการออกประกาศ  พ.ศ. 2399 ว่าด้วยเขตท่ีซึ่งฝร่ังจะเช่าหรือซือ้ได้โดยระบุไว้ว่า  
“ท่ีดินอยู่ภายในกําแพงพระนครและนอกพระนคร  ห่างออกไปในรัศมี  200  เส้น  เข้ามาโดยรอบ  
ห้ามมิให้ผู้ ใดขายท่ีขาดแก่คนตา่งประเทศผู้ เข้ามาอยู่ไม่ถึง 10 ปี  แต่ถ้าจะเช่าอยู่ได้ไม่ห้าม”  เป็น
การป้องกันมิให้ชาวต่างชาติถือกรรมสิทธ์ิท่ีดินของประเทศได้โดยง่าย แต่ต้องมีการตัง้รกรากใน
ประเทศมาเป็นเวลาพอสมควร  นอกจากนัน้ยงัมีการพฒันาท่ีดินโดยการขดุคลองหลายสายเพ่ือ
เพิ่มพืน้ท่ีการเพาะปลกู 

  ในรัชสมยัรัชกาลท่ี 5  มีการปฏิรูปการปกครองและขยายการค้ากบัต่างประเทศ
โดยมีข้าวเป็นสินค้าออกท่ีสําคญัทําให้มีการพฒันาท่ีดินเพาะปลูกข้าวโดยการขุดคลองเพิ่มขึน้  
เน่ืองจากการจับจองท่ีดินแห่งใหม่ในแหล่งอ่ืนนัน้ไกลจากเมืองหลวงเปลืองทัง้ค่าใช้จ่ายในการ

บกุเบกิป่าใหมแ่ละคา่ขนสง่  ได้มีการออกประกาศขดุคลอง จ.ศ. 1239 (พ.ศ. 2420) เพ่ือจํากดัการ
จบัจองท่ีนา  ไม่ให้มีการปล่อยท่ีดินให้รกร้างว่างเปล่าโดยระบุเวลาไว้  มีการมอบสิทธิพิเศษแก่
ราษฎรท่ีออกเงินหรือออกแรงช่วยขดุคลองโดยเพิ่มอายตุราจองจาก  3 ปี  เป็น 5  ปี เพ่ือจงูใจให้มี
การเร่งการผลิตมากขึน้ ในช่วงนีไ้ด้มีการออกเอกสารสิทธิให้กบัราษฎรเพ่ือเป็นหลกัฐานในการถือ
ครองท่ีดิน ได้แก่  ใบเหยียบย่ํา  ตราจองหรือใบจอง  หนงัสือสําคญัแสดงกรรมสิทธ์ิประเภทต่าง ๆ 
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ได้แก่  ตราแดงโฉนดสวน  โฉนดป่า  หนงัสือสําคญัสําหรับท่ีบ้าน ตราจองชัว่คราว  โฉนดท่ีดนิ และ
โฉนดแผนท่ี  และได้มีการจดัทําแผนท่ีจําลองไว้ในโฉนดท่ีมีการรังวดัแบบสมยัใหม ่ 18 

   จากการศกึษาพฒันาการด้านความคดิเก่ียวกบัสทิธิในท่ีดนิในประเทศไทย พบว่า
ในสมยักรุงสโุขทยัการให้สิทธิในท่ีดินแก่ราษฎรคล้ายกบัยคุโบราณใครจบัจอง ก่นสร้างท่ีดินจะตก
เป็นของบคุคลนัน้ ตอ่มาสมยักรุงศรีอยธุยา ซึง่เป็นการปกครองแบบสมบรูณาญาสิทธิราชย์ มีการ
ให้สิทธิแต่เป็นไปเพ่ือประโยชน์ในการจัดเก็บภาษีอากร แต่ก็มีการยอมรับสิทธิในท่ีดินระหว่าง
ราษฎรด้วยกนัเอง จนถึงสมยักรุงธนบรีุ และกรุงรัตนโกสินทร์ตอนต้นการให้สิทธิในท่ีดินแก่ราษฎร
ยงัคงคล้ายสมยักรุงศรีอยุธยา คือไม่ให้สิทธิในท่ีดินแก่ราษฎรโดยเด็ดขาด และมีการจํากัดสิทธิ
ไม่ให้มีการขายสิทธิท่ีดินให้คนต่างชาติ ซึ่งแนวความคิดการจํากัดสิทธิกล่าวก็ยงัส่งต่อมาจนถึง
ปัจจุบนั โดยมีการบญัญัติไว้ในประมวลกฎหมายท่ีดิน 19 จนมาถึงสมยัรัชกาลท่ี 5 หลกัการท่ีว่า 
ท่ีดินเป็นของผู้ปกครองหรือกษัตริย์ ท่ีราษฎรมีสิทธิเพียงเข้าไปทํามาหากินและเป็นท่ีอยู่อาศยัโดย
ไม่มีกรรมสิทธ์ิได้ผ่อนคลายลง เน่ืองจากได้มีการปฏิรูประบบราชการ รวมทัง้ได้รับอิทธิพลมาจาก
ตะวันตก จึงได้มีพระบรมราชโองการว่าด้วยการออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ีดินและการทํา
ทะเบียนท่ีดินขึน้เป็นหลกัฐาน ซึง่ถือเป็นการเปล่ียนแปลงการถือครองท่ีดินครัง้สําคญั โดยการให้
เอกชนมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน มีการนําวิธีการทําแผนท่ีออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของประเทศท่ี
เจริญแล้วมาปรับปรุงใช้ในประเทศไทย ซึ่งวิธีการดงักล่าวเป็นระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์ 
(Torrens System)  

2.3 หลกัการของระบบทอร์เรนส์ หรือ ระบบ Registration of title 

   ระบบทะเบียนท่ีดนิท่ีนิยมใช้ในปัจจบุนัมีอยู่ 2 ระบบ คือ ระบบทะเบียนท่ีดินแบบ 
Registration of deeds ซึง่ความหมายของคําว่า “ด๊ีด”(deed) ด๊ีด คือ เอกสารท่ีมีการลงช่ือ
ประทบัตรา และส่งมอบ (sign seal and deliver) ด๊ีดเป็นเอกสารทางกฎหมายท่ีใช้ในการทํา
สญัญาหรือโอนสิทธิเก่ียวกบัท่ีดิน ในการทําด๊ีดนัน้  คู่กรณีจะเป็นผู้จดัทําขึน้เอง แต่เดิมนัน้ต้องมี

                                                  
  18 อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ์ ,ไพโรจน์ โลกนิยม และวนิดา พรไพบูลย์. รายงานฉบับสมบูรณ์โครงการวิจัยการ                     
เดินสํารวจออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 58 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน.(กรุงเทพมหานคร: สํานักงาน

คณะกรรมการวิจยัแหง่ชาติ, 2545), หน้า 6-8. 
  19 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 86 “  คนต่างด้าวจะได้มาซึ่งท่ีดินก็โดยอาศัยบทสนธิสญัญาซึ่งบัญญัติให้มี
กรรมสทิธ์ิในอสงัหาริมทรัพย์ได้ และอยูใ่นบงัคบับทบญัญตัิแหง่ประมวลกฎหมายนีด้้วย 
             ภายใต้บังคับมาตรา 84 คนต่างด้าวดังกล่าวจะได้มาซึ่งท่ีดินเพ่ือใช้เป็นท่ีอยู่อาศัยประกอบกิจการในทาง            
พาณิชยกรรม อุตสาหกรรม เกษตรกรรม การสสุาน การกุศลสาธารณะ หรือการศาสนา ต้องเป็นไปตามเง่ือนไขและวิธีการ             
ซึง่กําหนดโดยกฎกระทรวง และต้องได้รับอนญุาตจากรัฐมนตรี” 
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การประทบัตราด้วย แต่ต่อมาในภายหลงัไม่ถือเคร่งครัดอีกต่อไป ตามรูปศพัท์ Registration of 
deeds คือระบบการจดทะเบียนเอกสารท่ีใช้เป็นหลกัฐานในการโอนหรือก่อตัง้สิทธิเก่ียวกบัท่ีดิน 
และ ระบบ Registration of title หรือระบบทอร์เรนส์ เน่ืองจากประเทศไทยได้รับอิทธิพลในการ
จดัทําทะเบียนท่ีดินหรือการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินมาจากระบบทอร์เรนส์  จึงทําการศกึษา
เฉพาะระบบนีเ้พียงระบบเดียว  

   ความหมายของคําว่า title  คําว่า title มีสองความหมาย คือ หนึ่งหมายถึงสิทธิ
เก่ียวกบัท่ีดิน และสองหมายถึงเอกสารหลกัฐานท่ีใช้ในการพิสจูน์สิทธิเก่ียวกบัท่ีดิน ตามรูปศพัท์ 
Registration of title หมายถึง การจดทะเบียนสทิธิเก่ียวกบัท่ีดนิ  

   2.3.1 หลกัการสําคญัของระบบ Registration of title  

   นักกฎหมายและนักการทะเบียนท่ีมีช่ือเสียงหลายท่านได้สรุปหลกัการสําคัญ 
ของระบบ Registration of title ไว้ดงันี ้

   Douglas J. Whalan  

    (1) ในการทําทะเบียนท่ีดินยึดถือตวัท่ีดินเป็นหลกัในการทําทะเบียน ซึง่ต่างกบั
ระบบ Registration of deeds ซึง่ยึดถือช่ือคูส่ญัญาเป็นหลกัในการจดัทําทะเบียน สว่นระบบ 
Registration of title เปล่ียนวิธีการทําทะเบียนจากการยึดถือตวับคุคลซึง่ไม่ยัง่ยืนถาวร เพราะ
บคุคลใดบคุคลหนึง่เป็นเจ้าของท่ีดนิเพียงชัว่คราว เป็นการทําทะเบียนโดยยดึถือตวัแปลงท่ีดินซึง่มี
ความถาวรกวา่ตวับคุคลเป็นหลกั 

   (2 )ทะเ บียน ท่ีดินประกอบด้วยเอกสาร ท่ี รัฐออกใ ห้ตั ง้ แต่มอบ ท่ีดินใ ห้                         
ครอบครองเป็นครัง้แรก (grant) หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน (certificate of title) และเอกสารอ่ืน ๆ 
ซึง่เม่ือจดทะเบียนแล้วกฎหมายให้ถือเป็นสว่นหนึ่งของทะเบียนท่ีดิน ในทะเบียนท่ีดินจะระบแุปลง
ท่ีดินเป็นรายแปลง และบนัทึกช่ือเจ้าของท่ีดินรวมทัง้สิทธิและเจ้าของสิทธิอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวกบัท่ีดิน
แปลงนัน้ไว้ให้ครบถ้วนท่ีสดุเท่าท่ีจะทําได้ แต่อย่างไรก็ตามก็อาจมีสิทธิบางประการท่ีกฎหมาย

บญัญตัใิห้มีผลตดิไปกบัท่ีดนินัน้ แม้ไมไ่ด้ระบไุว้ในทะเบียนท่ีดินก็ตาม ในการทําทะเบียนท่ีดินโดย
ยดึถือตวัแปลงท่ีดนิเป็นหลกัในการทําทะเบียนนัน้ จําเป็นต้องมีการกําหนดแนวเขตท่ีดนิท่ีจะนํามา
เข้าระบบทะเบียนให้ชดัเจน ซึ่งปกติจะมีการทําการรังวดัขีดเขตลงในแผนท่ีโดยมีมาตรฐานสงู                         
เม่ือมีการเปล่ียนแปลงเก่ียวกบัผู้ มีสทิธิในท่ีดินและแนวเขตท่ีดินก็จะต้องบนัทึกการเปล่ียนแปลงไว้

ในทะเบียนด้วย  
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   (3) เม่ือผู้ ใดจดทะเบียนสิทธิของตนให้ปรากฏในทะเบียนท่ีดินแล้ว ก็จะต้องได้

สิทธิตามนัน้ ตราบเท่าท่ีทะเบียนยงัคงระบไุว้เช่นนัน้ และจะอยู่ภายใต้สิทธิอ่ืน ๆ ก็เฉพาะท่ีระบไุว้
ในทะเบียนท่ีดนิ หรือท่ีกฎหมายบญัญตัใิห้ผกูพนัท่ีดนินัน้แม้ไมไ่ด้ระบไุว้ในทะเบียนท่ีดนิก็ตาม 

     James Edward Hogg.  ได้กล่าวว่าระบบ Registration of title มีหลกัการ

สําคญั 4 ประการ คือ  

  (1) ทําทะเบียนท่ีดินโดยยึดตวัแปลงท่ีดินเป็นหลกั ในทางปฏิบตัิจะทําทะเบียน

เป็นรายแปลง แต่ไม่จําเป็นว่าเม่ือทําทะเบียนแสดงว่าท่ีดินแปลงใดอยู่ท่ีใดแล้ว ในภายหลงัจะ
แก้ไขแนวเขตอีกไม่ได้ ในทางปฏิบตัิเก่ียวกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินนัน้ ในประเทศท่ีใช้
ทัง้สองระบบ ถ้าไม่แยกเจ้าหน้าท่ีซึ่งมีหน้าท่ีจดัทําทะเบียนระบบ Registration of title กบั

เจ้าหน้าท่ีซึง่มีหน้าท่ีในการจดทะเบียนตามระบบ Registration of deeds ออกจากกนั ก็จะต้องมี
การแยกเอกสารและทะเบียนของทัง้สองระบบออกจากกนั 

  (2)ในการทําทะเบียนท่ีดินถือว่าเป็นการทําทะเบียนตัวสิทธิในท่ีดินโดยตรง              
จึงจําเป็นต้องมีการระบตุวัท่ีดินท่ีจะทําทะเบียนไว้ให้ดีกว่าระบบ Registration of deeds และ
จะต้องให้อํานาจนายทะเบียนในการใช้ดลุพินิจท่ีจะรับหรือปฏิเสธไม่รับจดทะเบียน อย่างไรก็ตาม
ระบบ Registration of deeds ของบางประเทศก็มีขัน้ตอนกรรมวิธีในการจดัทําท่ีเกือบเทียบเท่า
กบัระบบ Registration of title โดยการจดัระบบการตรวจสอบก่อนจดทะเบียนเอกสารสญัญาให้
สะดวกขึน้ และให้อํานาจแก่นายทะเบียนท่ีมากกวา่ระบบ Registration of deeds โดยทัว่ไป 

  (3) การจดทะเบียนมีความสําคัญต่อความสมบูรณ์ของสิทธิหลักการนี  ้แม้จะ                    
ไมถื่อวา่มีความสําคญักวา่สองหลกัการแรกแตก็่เป็นหลกัการท่ีเดน่ชดัท่ีสดุของระบบ Registration 
of title และเป็นลกัษณะท่ีต้องมีการหยิบยกขึน้มากล่าวให้เห็นความแตกต่างกนัระหว่างระบบ 
Registration of deeds กบัระบบ Registration of title หลกัการแบบนีค้วามจริงก็มีอยู่ในระบบ 
Registration of deeds ของบางประเทศ แตท่ี่ไม่จดัระบบทะเบียนของประเทศเหลา่นัน้เป็นระบบ 
Registration of title ก็เพราะประเทศเหล่านัน้มีหลกัการบางอย่างท่ีไม่อาจจดัเข้าเป็นระบบ 
Registration of title ได้ เช่น ประเทศไซปรัส สกอตแลนด์    

            (4) มีการบญัญัติหลกัการสําคญัให้ผู้ ท่ีจดทะเบียนสิทธิของตนลงในทะเบียน 
ท่ีดินต้องได้สิทธิตามท่ีจดทะเบียนไว้ โดยพ้นจากการนําสืบหกัล้างหรือกล่าวอ้างเป็นอย่างอ่ืน  
หลกัการนีถื้อว่าเป็นหลกัการท่ีสําคญัท่ีสุด ท่ีทําให้ระบบนีแ้ตกต่างจากระบบ Registration  
of deeds เพราะไม่มีระบบ Registration of deeds แบบใดเลยท่ีให้ผู้ รับโอนได้สิทธิในท่ีดินโดย
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การจดทะเบียน และก็ไม่มีระบบ Registration of deeds แบบใด ท่ีตดัปัญหาเร่ืองการตรวจสอบ
สทิธิของเจ้าของท่ีดนิเดมิวา่ ได้มาโดยถกูต้องหรือไม ่
 

 Dowson and Sheppard 
  (1) ทําทะเบียนโดยระบเุร่ืองตอ่ไปนีอ้ยา่งชดัแจ้ง 
 ก. ตวัแปลงท่ีดนิท่ีนํามาลงในทะเบียนท่ีดนิ 
      ข. สทิธิเก่ียวกบัท่ีดนิหรือท่ีตกตดิไปกบัท่ีดนิ 
      ค. บคุคลท่ีมีสทิธิเก่ียวกบัท่ีดนินัน้ 
  (2) การมีสทิธิใด ๆ ในท่ีดนิขึน้อยูก่บัการบนัทกึลงในทะเบียน ไม่ได้ขึน้อยู่

กบัตวัเอกสารท่ีใช้เป็นหลกัฐานในการก่อตัง้สทิธิหรือเพียงแคมี่คําสัง่ศาล 
            (3) ทะเบียนจะต้อง 
                    ก.มีความถกูต้องเป็นปัจจบุนั 
                           ข. ต้องมีการทําทะเบียนสํารองหรือทําสําเนาหลักฐานสํารองไว้ (เพ่ือใช้                       

ในกรณีทะเบียนท่ีดนิถกูทําลาย) 
        ค.มีการทําลายเอกสารหรือขีดฆ่าเร่ืองท่ีสิน้ผลบงัคบัตามกฎหมาย

หรือไมใ่ช้แล้ว 
  (4) การให้บริการเก่ียวกบัการตรวจและการจดัทําทะเบียนและการดําเนินการ

เก่ียวกบัการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมควรอยู่ในความรับผิดชอบของรัฐ แตใ่นการให้บริการใน
พืน้ท่ีควรใช้การกระจายอํานาจ  

  J.L.G. Henssen 
  (1) หลกัฐานทางทะเบียนจะต้องระบรุายละเอียดตอ่ไปนีอ้ยา่งชดัแจ้ง 
                    ก. ตวัแปลงท่ีดนิ 
        ข. ประเภทของสทิธิตา่ง ๆ เก่ียวกบัท่ีดนิแปลงหนึง่ ๆ 
                    ค. ผู้ เป็นเจ้าของสทิธิในท่ีดนิ หรือสทิธิท่ีเก่ียวกบัท่ีดนิ 
  (2) การก่อตัง้สิทธิเก่ียวกบัท่ีดินขึน้อยู่กบัการจดทะเบียนลงในทะเบียน

ท่ีดนิ ไมใ่ช่ขึน้อยูก่บัตวัเอกสารสญัญา 
  (3) จะต้องทําทะเบียนให้เป็นปัจจบุนั มีความมัน่คง และทําลายรายการ

หรือเอกสารท่ีไมมี่ผลบงัคบั หรือไมใ่ช้แล้ว 
  (4)จะต้องควบคุมโดยรัฐบาล แต่การให้บริการโดยตรงควรกระจาย

อํานาจ 
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  (5) ถ้าจะให้ระบบทะเบียนเกิดผลดี  แตไ่ม่ใช่เป็นเร่ืองท่ีต้องจะมี หรือจะ
ขาดเสียมิได้ รัฐควรจะรับรองความถกูต้องของทะเบียน 

  (6) ควรแยกหน้าท่ีในการดําเนินการเก่ียวกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดิน ออกจากหน้าท่ีในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมและหน้าท่ีอ่ืน ๆ ท่ีเกิดขึน้ภายหลงัจาก
การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เน่ืองจากลกัษณะงานออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินต้องอาศยั
ความรู้ความสามารถแตกตา่งจากการจดทะเบียนสทิธิและนิตกิรรมหรือกิจกรรมอ่ืน ๆ  

   วสนัต์ กิจบํารุง ได้สรุปสาระสําคญัของระบบ Registration of title หรือระบบ
ทอร์เรนส์จากการท่ีได้ประมวลความเห็นของนกัการทะเบียนและนกักฎหมาย ไว้ดงันี ้

              1. หลกัการท่ีต้องมี 

    1.1 มีการทําทะเบียนท่ีดินเป็นรายแปลง คือ ท่ีดินแปลงหนึ่งจะมี                    
ทะเบียนของตนเองโดยเฉพาะ ในทะเบียนจะบอกว่าท่ีดินนัน้ตัง้อยู่ท่ีใด โดยอาจแสดงตําแหน่งใน
ระวางแผนท่ีท่ีจัดทําขึน้เพ่ือการทําทะเบียนท่ีดินโดยตรงหรืออาจกําหนดลงในแผนท่ีท่ีทําขึน้                 
เพ่ือใช้ในวตัถปุระสงค์อ่ืน เช่น แผนท่ีทหาร (เช่นในประเทศองักฤษ)หรือรูปถ่ายทางอากาศก็ได้ 
การกําหนดตําแหน่งท่ีดินนีไ้ม่มีการกําหนดตายตวัว่าจะต้องมีมาตรฐานเพียงใด แตมี่หลกัว่าต้อง
กําหนดตวัท่ีดินให้ได้ชดัเจนพอท่ีจะบอกได้ว่าท่ีดินตัง้อยู่ตรงไหน ซึง่ในอดุมคตินัน้ก็ควรมีการรังวดั
อย่างละเอียดแต่ตามท่ีปรากฏอยู่ในประเทศต่าง ๆ นัน้ แผนท่ีท่ีใช้แสดงตําแหน่งท่ีดินมีความ
ละเอียดไม่เท่ากนั ในการทําทะเบียนท่ีดินนัน้จะให้หมายเลขประจําแปลงท่ีดินไม่ซํา้กนั และจะ
บนัทึกช่ือเจ้าของท่ีดินและสิทธิท่ีติดกบัท่ีดินแปลงนัน้ไว้ให้ครบถ้วนท่ีสดุเท่าท่ีจะทําได้ เม่ือจะ                
จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัท่ีดินนัน้ ก็จะจดลงในทะเบียนของท่ีดินแปลงนัน้โดยตรง

สําหรับรูปแบบของทะเบียนนัน้ ไม่มีรูปแบบตายตวั อาจทําเป็นแผ่น (loose leaf) หรืออาจเก็บ
รวมกนัเย็บเป็นรูปเล่ม (bound volume) หรืออาจเก็บข้อมลูโดยคอมพิวเตอร์ก็ได้หลกัการนีจ้ะ
แตกตา่งกบัระบบ Registration of deeds แบบดัง้เดิมท่ีจะไม่มีทะเบียนท่ีดินรายแปลง แตจ่ะทํา
ทะเบียนการรับจดเอกสารท่ีใช้เป็นหลกัฐานก่อตัง้สิทธิในท่ีดินเท่านัน้ ในทะเบียนก็จะไม่อ้างตวั

ท่ีดนิ แตจ่ะอ้างแตเ่พียงช่ือคูส่ญัญาและรายการยอ่ ๆ ของสญัญา และเม่ือจดทะเบียนแล้วก็ไม่เก็บ
เอกสารรวมเป็นรายแปลงแตเ่ก็บเรียงตามลําดบัการย่ืนจดทะเบียนปะปนกนัไปกบัสญัญาเก่ียวกบั

ท่ีดินแปลงอ่ืน ๆ (แตใ่นระยะหลงั ๆ นีร้ะบบ Registration of deeds ของบางประเทศจะมีการเก็บ
เอกสารเป็นรายแปลง เช่น ในบางรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกา) 

              1.2 การก่อตัง้สิทธิในท่ีดินหรือการเปล่ียนแปลงสิทธิเก่ียวกบัท่ีดินจะต้อง
จดบนัทึกลงในทะเบียนท่ีดินก่อน จึงจะมีผลสมบรูณ์ใช้ยนับคุคลทัว่ไปได้ ระบบนีถื้อว่าการโอน               
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มีผลเม่ือนายทะเบียนทําการจดทะเบียน การโอนจึงเกิดจากการกระทําของนายทะเบียนไม่ใช่    
เกิดขึน้เม่ือคู่สัญญาตกลงทําสัญญากัน เพราะแม้คู่สัญญาจะทําสัญญากันแล้ว แต่ถ้านายทะเบียน                     
ปฏิเสธไม่จดทะเบียนให้ สญัญานัน้ก็ยงัไม่มีผลบงัคบั หลกัการนีถื้อว่าเป็นหลกัการท่ีสําคญัมาก 
เพราะจะทําให้ทะเบียนแสดงถึงสถานะทางกฎหมายของท่ีดินแปลงหนึ่ง ๆได้ตรงกับสภาพ                 
ความจริง  

   1.3 ถือทะเบียนท่ีดินเป็นหลกัฐานในการพิสจูน์สิทธิเก่ียวกบัท่ีดินโดย

เด็ดขาด (conclusive evidence) ผู้ ใดจะกล่าวอ้างลบล้างสิทธิท่ีจดทะเบียนไว้ (indefeasible) 
นอกเหนือจากท่ีกฎหมายกําหนดไว้ไม่ได้ สําหรับข้อยกเว้นท่ีสามารถยกขึน้อ้างเพ่ือลบล้างทะเบียนได้                       
เช่น ผู้ รับโอนรับโอนโดยไม่สจุริต หรือไม่ได้รับโอนโดยเสียคา่ตอบแทน หลกัการห้ามลบล้างสิทธิท่ี
ได้จดทะเบียนไว้แล้ว (indefeasibility) นีแ้บง่ออกเป็นสองประเภท คือ  

   -  ประเภทท่ีหนึง่แบบ immediate indefeasibility (การได้สทิธิทนัทีท่ีจดทะเบียน) 
การห้ามลบล้างสิทธิท่ีจดทะเบียนแล้วตามหลกัการนีห้มายความว่า เม่ือผู้ ใดจดทะเบียนสิทธิของ
ตนโดยสจุริตและเสียค่าตอบแทนเขาจะได้สิทธิตามท่ีจดทนัที โดยไม่คํานึงว่าสญัญาท่ีนํามา                 
จดทะเบียนนัน้จะเป็นโมฆะหรือโมฆียะ และไม่คํานึงว่าในการจดทะเบียนนัน้ผู้ รับโอนได้เข้าทํา

สญัญากบัตวัเจ้าของจริงหรือเป็นตวัปลอม ขอเพียงแต่ว่าผู้จดจะต้องสจุริตและเสียค่าตอบแทน
เป็นสําคญั                                                                                                                                                       

            -  ประเภทท่ีสองแบบ deferred indefeasibility (การไม่ได้สิทธิทนัทีท่ีจดทะเบียน)                        
ตามหลกัการนีห้มายความว่า เม่ือผู้ ใดจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมโดยสจุริตและเสียคา่ตอบแทน
แล้ว จะไมไ่ด้สทิธิโดยทนัทีถ้าสญัญาและนิตกิรรมนัน้เป็นโมฆะด้วยเหตใุด ๆ(เช่นมีการปลอมแปลง
หรือทําฉ้อฉลใดๆ) แต่ถ้าผู้ รับโอนนัน้โอนท่ีดินไปยงัผู้ อ่ืนอีก(ก่อนท่ีจะมีการเพิกถอนรายการท่ี
ผิดพลาด) และผู้ รับโอนคนหลงัเป็นผู้สจุริตและเสียคา่ตอบแทน ผู้ รับโอนคนหลงัสดุก็จะกลายเป็น
ผู้ ได้สิทธิท่ีมิอาจจะลบล้างได้ไปทนัที โดยท่ีเจ้าของท่ีแท้จริงคนเดิมก็ไม่สามารถฟ้องเอาคืนท่ีดิน

จากคนรับโอนคนหลงัได้20 

 2.4  หลกัการทะเบียนท่ีดนิของประเทศไทย 

   ดงัท่ีกล่าวไว้แล้วว่าในสมยัรัชกาลท่ี  5  ได้นําระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์             
มาใช้ในประเทศไทย  โดยมีสาเหตุสําคัญ คือ หลังจากประเทศไทยได้ทําสนธิสัญญาเบาริง               

                                                  

  20 วสนัต์ กิจบํารุง, บทความระบบการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับที่ดิน[ออนไลน์], 3 กรกฎาคม 
2553. แหลง่ท่ีมาhttp://www.bloggang.com/viewblog.php?id=landclinic&date=03-07-2008&group=9&gblog=2 
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(พ.ศ. 2398) สภาพเศรษฐกิจและสงัคมไทยได้เปล่ียนแปลงจากระบบเศรษฐกิจแบบเลีย้งตนเอง
เป็นเศรษฐกิจเพ่ือการส่งออก  ท่ีดินจึงมีความสําคญัมากขึน้ทัง้ท่ีนาและท่ีอยู่อาศยั ชนชัน้สงูเร่ิม       
จับจองเป็นเจ้าของท่ีนาคนละจํานวนมาก เพราะมีพลังในการผลิตมากกว่าชาวนาทัง้ทุนและ
แรงงาน  ส่วนท่ีอยู่อาศัยพระคลงัข้างท่ีได้เข้ามาทําประโยชน์โดยการจํานองท่ีดินสร้างตึกแถว                 
ให้เช่า แต่เน่ืองจากความบกพร่องของระบบการจัดท่ีดินทําให้เกิดปัญหาการวิวาทท่ีดินมีเพิ่ม               
มากขึน้ ซึ่งปัญหาการวิวาทท่ีดินท่ีเกิดขึน้ระหว่างคนไทยกับคนไทย คนต่างด้าวและคนไทยใน
บงัคบัตา่งชาตซิึง่ไทยเสียสทิธิสภาพนอกอาณาเขตอยู ่ ประกอบกบัรัฐต้องการเพิ่มรายได้จากภาษี
ท่ีดินแบบใหม่ซึ่งให้การรับรองในกรรมสิทธ์ิท่ีดินแก่ราษฎร  เพราะจะก่อให้เกิดประสิทธิภาพ                         
ในการจดัเก็บภาษีท่ีดนิได้อยา่งถกูต้องและทัว่ถึง 21  เม่ือเป็นเช่นนีก้ารดําเนินการออกหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดิน(โฉนดท่ีดิน)แผนใหม่จึงเป็นสิ่งท่ีจําเป็นต่อการแก้ปัญหาข้อพิพาทเก่ียวกับท่ีดิน                 
กล่าวได้ว่าในสมยันีคื้อหัวเลีย้วหัวต่อของการจดัระบบท่ีดินท่ีนําวิธีการของประเทศท่ีเจริญแล้ว              
มาใช้  ทัง้ในเร่ืองการทําแผนท่ี การออกโฉนดท่ีดินและการจดทะเบียนท่ีดิน และท่ีมาของการ
จัดระบบการทําทะเบียนท่ีดินใช้ระบบท่ีดินแบบทอร์เรนส์ ซึ่งได้กําเนิดในรัฐเซาท์ออสเตรเลีย                         
ประเทศออสเตรเลียแล้วก็ได้แผ่ขยายมายังประเทศสิงคโปร์ ซึ่งขณะนัน้ยังเป็นของมาเลเซีย           
รัชกาลท่ี 5  ได้ทรงให้เจ้าหน้าท่ีอาวุโสของกระทรวงเกษตราธิการไปศึกษาวิชาการเก่ียวกับการ
จัดทําทะเบียนท่ีดิน การออกโฉนดท่ีดินจากสิงคโปร์  ก็เลยได้ระบบการจัดทะเบียนท่ีดิน                    
แบบทอร์เรนส์มาใช้22     

2.5 การนําท่ีดนิเข้าสูร่ะบบทะเบียน 

  การนําท่ีดินเข้าสูร่ะบบทะเบียนหรือการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน นบัว่าเป็น
เร่ืองสําคญั เพราะเม่ือท่ีดินมีทะเบียนหรือหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินแล้ว ย่อมทําให้ผู้ครอบครอง
ท่ีดนิเป็นผู้ครอบครองท่ีดนิโดยชอบด้วยกฎหมาย ได้มีหนงัสือสําคญัแสดงสทิธิในท่ีดนิยดึถือไว้เป็น
หลกัฐาน ทําให้เกิดความมัน่คงในหลกักรรมสิทธ์ิแก่ผู้ เป็นเจ้าของโฉนดท่ีดิน สามารถใช้เป็น

หลกัฐานในการพิสจูน์สิทธิในท่ีดินของตนทัง้ต่อรัฐและในระหว่างเอกชนด้วยกนั ทําให้รู้ตําแหน่ง
แหล่งท่ีตัง้  ตลอดจนขอบเขตและจํานวนเนือ้ท่ีของท่ีดินแต่ละแปลงได้ถกูต้องชดัเจน สามารถ

ป้องกนัการบุกรุกขยายเขตการครอบครองเข้าไปในท่ีดินของรัฐ ซึ่งเป็นท่ีรกร้างว่างเปล่าท่ีสงวน               

                                                  
       21 ชัยยา โพธ์ิแดง, “การออกโฉนดท่ีดินเมืองกรุงเก่าระหว่าง พ.ศ. 2444-2543,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต                              
สาขาวิชาอกัษรศาสตร์ คณะอกัษรศาสตร์  มหาวิทยาลยัศิลปากร, 2528) , หน้า 61. 
         22 ศิ ริ  เกวลินสฤษดิ์ , คําบรรยายวิชากฎหมายท่ีดิน,(เอกสารประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์  มหาวิทยาลัย                             
ธรรมศาสตร์), หน้า 7. (เอกสารไมตี่พิมพ์) 
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หวงห้าม ท่ีสาธารณประโยชน์ และท่ีดินท่ีทางราชการได้สงวนไว้เพ่ือเป็นเขตป่าไม้ ทําให้สามารถ
ระงับการโต้แย้งหรือแย่งสิทธิในท่ีดินหรือการรุกลํา้แนวเขตท่ีดินซึ่งกันและกัน ทําให้เกิด
ปัจจยัพืน้ฐานในการผลิตทางเศรษฐกิจ มีความมัน่คงและมีผลเป็นการลดต้นทุนการผลิตด้วย             
ทําให้เกิดความรักและความหวงแหนท่ีดินของตน มีแรงจงูใจท่ีจะปรับปรุงและพฒันาท่ีดินของตน
ให้เกิดประโยชน์สงูสดุ ใช้เป็นหลกัฐานแสดงทนุทรัพย์หรือหลกัประกนัในการขอสินเช่ือ และกู้ ยืม
เงินเพ่ือนํามาใช้เป็นทุนในการเพิ่มกําลงัการผลิตและรายได้เพ่ือยกฐานะความเป็นอยู่ให้สูงขึน้                
ใช้เป็นหลกัทรัพย์ในการคํา้ประกันบุคคลเข้าทํางาน ประกันตวัผู้ ต้องหาหรือจําเลยต่อพนักงาน
สอบสวน พนกังานอยัการหรือศาล และประเทศไทยได้มีการนําท่ีดินเข้าสูร่ะบบทะเบียน 2 วิธี คือ 
การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยการเดินสํารวจ และการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน                
เป็นการเฉพาะราย      

2.6 แนวคดิเก่ียวกบัการออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ  

   นักวิชาการและสถาบันวิจัยท่ีทําวิจัยเก่ียวกับท่ีดินและสิทธิในท่ีดิน ในแง่ของ
เศรษฐศาสตร์  สงัคม และกฎหมาย ได้ให้ความเห็นเก่ียวกบัสทิธิในท่ีดนิ  ในแง่ของผลตอ่เศรษฐกิจ  
การเมือง  และสงัคมไว้คอ่นข้างหลากหลาย  ซึง่อาจนํามาทบทวนและจดัระบบคดิได้ ดงัตอ่ไปนี ้

   2.6.1 ทองโรจน์  ออ่นจนัทร์ และยงยทุธ์ แฉล้มวงศ์  และ Gershon Feder  ศกึษา
เร่ืองสิทธิในท่ีดินกบัผลิตภาพในการเกษตร  (Land Title Security and  Agricultural  Productivity  
in Thailand)  โดยเลือกตัวอย่างในภาคตะวันออกเฉียงเหนือและภาคกลาง 3 จังหวัด คือ  
ขอนแก่น นครราชสีมา และลพบุรี กล่าวถึงเอกสารสิทธิในท่ีดินว่าเป็นสิ่งจําเป็นในแง่การสร้าง
ความมัน่คงแก่เกษตรกร ทัง้ความมัน่คงในรูปของทรัพย์สนิอยา่งหนึง่ของเกษตรและความสามารถ
ในอนัท่ีจะนําท่ีดินไปใช้คํา้ประกนัเงินกู้   เพราะในการทําการเกษตรแบบการค้าซึง่เกษตรต้องการ
เงินทนุเพ่ือใช้ในกิจการผลติและการบริโภค  จําเป็นอยา่งยิ่งท่ีจะต้องอาศยัในกรรมสทิธ์ิในท่ีดนิของ
ตนมาใช้เป็นหลกัประกนั  โดยเฉพาะอยา่งยิ่งหากเป็นการกู้มาจากแหลง่สถาบนัการเงิน 

  การท่ีมีเอกสารสทิธิจะทําให้อตัราดอกเบีย้จะมีอตัราต่ํากวา่การท่ีไมมี่เอกสารสทิธิ

ไว้ในการครอบครอง  อีกทัง้เป็นการสร้างความมัน่ใจในการท่ีผู้ประกอบการคิดจะลงทนุปรับปรุง               
ไร่นาของตนเอง 

  2.6.2  หน่วยนโยบายและพยากรณ์เศรษฐกิจสังคม  สถาบันวิจัยสังคม  
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย  ศึกษาโครงการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 4 ประเด็นหลัก คือ                 
การประเมินราคาท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน  การดําเนินการกระจายท่ีดินและการจัดกิจกรรมการ
พัฒนา สถานภาพทางกฎหมายของเกษตรกรภายใต้โครงการปฏิรูปท่ีดิน และสถานภาพของ
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กองทนุการปฏิรูปท่ีดินในส่วนท่ีเก่ียวกบัสถานภาพทางกฎหมายของเกษตรภายใต้โครงการปฏิรูป

ท่ีดิน ผู้วิจยัวิเคราะห์การปฏิรูปท่ีดินในเชิงเศรษฐศาสตร์ การเมือง กฎหมาย เปรียบเทียบการจดั
ท่ีดินตามกฎหมายปฏิรูปท่ีดินกับประมวลกฎหมายท่ีดินและพระราชบัญญัติจัดท่ีดินเพ่ือการ            
ครองชีพ  พ.ศ. 2511  และสิทธิของเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดิน  สรุปได้ว่า การดําเนินงานปฏิรูป
ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมท่ีผ่านมา ได้มีการมุ่งท่ีจะเน้นด้านความเท่าเทียมกนัในด้านของขนาดท่ีดิน
มากกวา่การท่ีจะเน้นถึงความเท่าเทียมกนัในเร่ืองของสทิธิในท่ีดนิ จากการวิเคราะห์ถึงการจดัท่ีดิน
ของหน่วยราชการ เช่น กรมประชาสงเคราะห์  ส.ป.ก. และกรมป่าไม้ ทําให้มองเห็นว่าความ
หลากหลายของเอกสารต่าง ๆ มิได้มุ่งเน้นถึงการให้  “กรรมสิทธ์ิ” ท่ีดินแก่เกษตรกรเลย                   
แต่มุ่งเพียงให้สิทธิในการทําประโยชน์ในท่ีดินเท่านัน้  ดงันัน้ จึงทําให้เกิดความเหล่ือมลํา้เร่ือง 
“กรรมสิทธ์ิ”  ท่ีดินระหว่างเกษตรกรท่ีอยู่ในเขตพืน้ท่ีหน่วยงานราชการดงักล่าวกบับุคคลอ่ืนท่ีอยู่
นอกเขต เม่ือพิจารณาดูแล้วจะเห็นได้ว่าหนังสือแสดงสิทธิตามประมวลกฎหมายท่ีดินจะเป็น
เอกสารท่ีเหมาะสมท่ีสดุในการทําให้เกษตรกรมีความเท่าเทียมกนัในเร่ืองสทิธิในท่ีดนิในสงัคม 

  นอกเหนือจากเหตผุลความเท่าเทียมในเร่ืองสทิธิในท่ีดนิแล้ว หนงัสือแสดงสทิธิใน
ท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดินยังมีผลดีในด้านเศรษฐกิจ  สงัคม  และการเมือง เหตุผลทาง
เศรษฐศาสตร์ก็คือ  สามารถนําไปประกนัสินเช่ือได้  ทางด้านสงัคมก็คือทําให้เกิดความเท่าเทียม  
กล่าวคือ มี “กรรมสิทธ์ิ”  ในท่ีดินเท่าเทียมกันในสงัคม ส่วนผลทางการเมือง ลดปัญหาความ
ขัดแย้งท่ีจะเกิดขึน้ระหว่างเจ้าของท่ีดินและผู้ เช่าท่ีดิน  ซึ่งการให้เอกสารท่ีระบุไว้ในประมวล
กฎหมายท่ีดนิจะช่วยลดช่องวา่งระหวา่งชนชัน้ท่ีเกิดขึน้อีกด้วย 

   2.6.3 สถาบนัวิจยัเพ่ือการพฒันาประเทศไทย  (TDRI) ศึกษาเร่ืองนโยบายการ
ปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมของประเทศ  กล่าวถึง การออกเอกสารสิทธิแก่ท่ีดินท่ียังไม่มี                       
เอกสารสิทธิในปัจจุบนั เป็นการสร้างโอกาสให้เกษตรกรมีโอกาสสามารถสร้างฐานะหรือตัง้เนือ้         
ตัง้ตวัได้เอง  และเป็นการสร้างอาชีพให้แก่เกษตรกร  และเป็นการเอาท่ีดินท่ีมิได้ใช้ประโยชน์อะไร
เลยมาใช้ให้เกิดประโยชน์สงูสดุ 

  เม่ือมีท่ีดินทํากินแล้วโอกาสท่ีชาวบ้านหรือเกษตรกรจะอพยพเข้ามาหางานในตวั

เมืองจะลดน้อยลงจากปัจจบุนั  และยงัเป็นการแก้ปัญหาเร่ืองการบกุรุกท่ีดนิของรัฐอนัเน่ืองมาจาก
สาเหตท่ีุชาวบ้านขาดแคลนท่ีดินทํากิน  การลงทุนหรือทําการใช้ในประโยชน์ในแต่ละครัง้ต้องใช้
เงินในการลงทุนจํานวนพอสมควร  การท่ีออกเอกสารสิทธิให้แก่ประชาชนจะทําให้พวกเขา
สามารถนําเอาเอกสารสทิธิดงักลา่วมาใช้เป็นหลกัประกนัในการคํา้ประกนัในการกู้ ยืมเงินในแตล่ะ

ครัง้ได้อีกด้วย 
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  การออกสารสิทธิดงักล่าวจะสง่ผลให้ท่ีดินผืนดงักลา่วท่ีมีเอกสารสิทธิสามารถตก

ทอดในทางมรดกได้  การได้กรรมสิทธ์ิหรือเอกสารสิทธิในท่ีดินสามารถทําให้บุคคลมีความรู้สึก
ภาคภูมิในตนเองและมีแรงจูงใจท่ีจะดําเนินการงานเต็มท่ีอนัเป็นการเพ่ิมผลผลิตด้วยในตวัอีก              
วิธีหนึ่ง  และเกษตรกรกล้าตัดสินใจในการลงทุนในการทําการเกษตรเพราะท่ีดินเป็นของเขา                         
ไมมี่ใคร จะมาเรียกคืนได้เป็นการสร้างความมัน่ใจให้กบัเกษตรกร 

    2 .6 .4  โครงการวิจัยวิ วัฒนาการของการบุก เบิก ท่ีดิน ทํา กินในเขตป่า                     
โดย ดร.เจิมศักดิ์  ป่ินทองและคณะ ในส่วนท่ีเก่ียวกับผลการศึกษาและข้อเสนอทางนโยบาย  
ผู้วิจยัมีข้อเสนอ สรุปได้วา่ (3) กรณีท่ีชาวบ้านตัง้ชมุชนในเขตป่าอนรัุกษ์  ในเขตพืน้ท่ีท่ีไม่อนัตราย
ตอ่ต้นนํา้หรือสิง่แวดล้อมร้ายแรงหรือกรณีท่ีไมส่ามารถดําเนินการได้ตามข้อ  (2)  ก็น่าจะพิจารณา
กนัพืน้ท่ีทํากินและท่ีตัง้ชมุชนออกจากเขตอนรัุกษ์โดยกําหนดแนวเขตหรือถนนให้ชดัเจน แล้วควร
พิจารณาดําเนินการจัดสรรท่ีดินให้ชาวบ้านท่ีอยู่ เดิมในลักษณะของหมู่ บ้านป่าไม้หรือ                      
การปฏิรูปท่ีดิน  และให้มีเขตรอยต่อ  (Buffer Zone) ระหว่างท่ีชมุชนใช้ทําการเกษตรกบัพืน้ท่ีป่า
อนุรักษ์ให้เป็นกรรมสิทธ์ิร่วมของชุมชนโดยมีการกําหนดลกัษณะของกิจกรรมท่ีสามารถทําได้ใน

เขตดงักลา่ว เช่น ให้เป็นป่าชมุชนหรือปลกูไม้ผลยืนต้น แล้วจะต้องให้ชมุชนพิจารณาถึงกรรมสิทธ์ิ
ในดอกผลจากต้นไม่ท่ีปลกูอยู่ในพืน้ท่ีกนัชนว่า จะจดัสรรหรือมอบสิทธิให้ผู้ ใด โดยมีผลตอบแทน
ตอ่ชมุชนอยา่งไร 

   โดยสรุปก็คือ  จะต้องมีการพิจารณา 3  ประการ  คือ  1. กรรมสิทธ์ิในท่ีดินของ
ชมุชนโดยให้องค์กรของชมุชนหรือสถาบนัของชมุชนท้องถ่ินเป็นเจ้าของกรรมสิทธ์ิ  2.  สิทธิในการ
ใช้ประโยชน์ท่ีดินดงักลา่ว  (Land  Use)  และ 3.  กรรมสิทธ์ิในดอกผลจากการทําประโยชน์  เช่น  
ต้นไม้ท่ีปลกูในท่ีดนิของชมุชน 

   และในข้อ  (5)  ผู้วิจยัเสนอให้ท่ีดินท่ีผ่านขบวนการจดัสรรแล้วข้างต้น  ชาวบ้าน
ควรจะได้รับเอกสารสิทธิท่ีสมบรูณ์  เช่น น.ส.3 หรือโฉนดท่ีดิน ทัง้นีเ้พ่ือความมัน่คงของเกษตรกร        
ท่ีจะกล้าลงทุนปรับปรุงพืน้ท่ีดินของตนเพ่ือทําการเกษตรแบบเข้มข้น (ไร่นาสวนผสม หรือสวน
เกษตร)  ท่ีต้องลงทนุระยะยาว  สามารถนําท่ีดินไปจํานองกบัสถาบนัการเงินเพ่ือนํามาลงทนุระยะ
ยาวในอตัราดอกเบีย้ท่ีต่ําแทนการพึง่พาตลาดการเงินนอกระบบ  สร้างความมัน่ใจให้แก่เกษตรกร
วา่จะไมถ่กูขบัไลโ่ดยธุรกิจการเกษตรขนาดใหญ่หรือผู้ มีอิทธิพลในท้องถ่ิน 

  2.6.5 สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย(TDRI) ศึกษาเร่ือง “วิวัฒนาการ                         
ของการบุกเบิกท่ีดินทํากินในเขตป่ากรณีศึกษาภาคเหนือตอนบน” ศึกษาวิเคราะห์ความ
เคล่ือนไหวของชุมชนในเขตป่าในด้านต่าง ๆ คือ การเคลื่อนย้ายและการตัง้ถ่ินฐานของชุมชน 
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ความสมัพนัธ์ระหว่างอํานาจรัฐและอํานาจท้องถ่ินในการถือครองท่ีดิน ระบบการผลิตของชุมชน  
ตลอดจนความคดิเก่ียวกบัป่าของชาวบ้านท่ีเปล่ียนแปลงมาในแตล่ะยคุแตล่ะสมยั 

  ข้อสรุปของการศกึษาพบว่าปัญหาการสญูเสียพืน้ท่ีป่าเกิดจากการลกัลอบตดัไม้

อย่างผิดกฎหมาย  ซึ่งมีทัง้ผู้ มีอิทธิพลระดับท้องถ่ินและระดับชาติ  เจ้าหน้าท่ีของรัฐบางส่วน
ร่วมมือด้วย  มีนายทุนภายนอกเข้าไปใช้ป่าเพิ่มขึน้ ทําให้ท่ีดินในเขตป่าราคาสูงขึน้ ชาวบ้าน            
ถกูบีบให้ขายท่ีดินและออกไปบกุเบิกพืน้ท่ีป่าแห่งอ่ืนต่อไป  โครงการให้สิทธิท่ีทํากินแก่ชาวบ้านก็
ไมส่ามารถสร้างความมัน่คงในการถือครองให้แก่ชาวบ้าน  และไม่สามารถหยดุยัง้การขายสิทธิใน
ท่ีดินในเขตป่าได้ในทางตรงข้ามได้พบว่าในหลายแห่งกลบัทําให้ชาวบ้านขายสิทธิในท่ีดินไปใน

ราคาถกูกวา่ท่ีดนิท่ีมีเอกสารสทิธิ 

   การศกึษาเสนอให้สร้างหลกัประกนัความมัน่คงในการถือครองท่ีดิน  โดยให้สิทธิ
ทํากินร่วมกันแก่ชุมชนในเขตป่าอนุรักษ์  เพ่ือแลกเปล่ียนกับหน้าท่ีของชุมชนในการรักษาป่า  
เพราะชาวบ้านส่วนใหญ่ต้องการความมั่นคงในการใช้ท่ีดินและการจัดการพืน้ท่ีป่า โดยไม่ได้
เจาะจงว่าความมัน่คงนัน้ต้องเกิดจากการมีเอกสารสิทธิเท่านัน้  เพียงต้องการให้รัฐรับรองสิทธิใน
การใช้และการจดัการท่ีดนิ 

   สว่นเอกสารสิทธินัน้ชาวบ้านในเขตป่าสว่นใหญ่เห็นว่าในขณะนีย้งัไม่มีประโยชน์

ท่ีจะใช้ในการกู้ ยืมเงิน  เพราะแม้แต่  น.ส.3  สําหรับท่ีนาท่ีชาวบ้านถืออยู่  ธนาคารยงัไม่ยอมรับ          
บอกว่าท่ีดินไม่มีราคาและอยู่ห่างไกล  ติดตามหนีย้าก  แต่เห็นว่ามีประโยชน์ในการป้องกันถูก                
แย่งชิงท่ีดินชาวบ้านจึงรู้สกึสองจิตสองใจเก่ียวกบัเอกสารสิทธิ  เพราะต้องการความมัน่คงในการ
ทํากินแต่ไม่ต้องการขายท่ีดิน  เพราะเห็นตวัอย่างชาวบ้านในหมู่บ้านใกล้เคียงซึ่งขายท่ีดินท่ีมี
เอกสารสิทธิให้นายทนุจากภายนอกแล้วต้องออกจากหมู่บ้านไป  พวกเขาไม่พอใจท่ีมีนายทนุมา
กว้านซือ้ท่ีดินไปจํานวนมาก  และขยายท่ีดินออกไปในเขตท่ีไม่มีเอกสารสิทธิ  ชาวบ้านคิดว่า                
หากไมมี่เอกสารสทิธินายทนุก็คงไมอ่ยากได้ท่ีดนิ 

   สําหรับชาวบ้านท่ีอาศยัอยูใ่นเขตป่าสงวนนอกเขตป่าอนรัุกษ์นัน้  มีความต้องการ
ให้รัฐเข้ามาปฏิรูปท่ีดินและสร้างความมั่นคงด้วยการออกเอกสารสิทธิ  เน่ืองจากเป็นพืน้ท่ีทํา
การเกษตรเชิงพาณิชย์อย่างเข้มข้น ชาวบ้านต้องการเอกสารสิทธิเพ่ือใช้เป็นหลกัประกันในการ
กู้ ยืมสินเช่ือ  และมีข้อสังเกตว่า ชุมชนเหล่านัน้อายุไม่นานนัก มีสมาชิกท่ีมีภูมิหลังแตกต่าง                  
กันมาก  ยังไม่สามารถสร้างความเป็นชุมชนและเกิดประเพณีการใช้ท่ีดินท่ีมั่นคงได้ ขณะท่ี
ชาวบ้านในเขตป่าอนุรักษ์มักเป็นชุมชนเก่า  มีประเพณีการจัดสรรท่ีดินภายในชุมชนท่ีมั่นคง  
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ชาวบ้านเน้นการผลิตเพ่ือยงัชีพเป็นหลกั  จึงไม่เห็นความจําเป็นของเอกสารสิทธิ ตรงกนัข้ามกลบั
เห็นผลเสียดงักลา่วมาแล้ว 

  2.6.6  มลูนิธิสถาบนัท่ีดิน  (Land Institute Foundation) ได้รับการสนบัสนนุจาก
สํานกังานกองทนุสนบัสนนุการวิจยั  (สกว.)  ให้ทําการศกึษาเก่ียวกบัการถือครองและใช้ประโยชน์
ท่ีดนิและมาตรการทางเศรษฐศาสตร์และกฎหมายเพ่ือให้การใช้ประโยชน์ท่ีดินเกิดประโยชน์สงูสดุ  
สรุปได้ว่า ขนาดของแปลงท่ีดินในประเทศไทยสว่นมาก คือประมาณร้อยละ 87 มีเนือ้ท่ี 5 ไร่  หรือ
ต่ํากว่าส่วนท่ีท่ีมีขนาดเกิน 100 ไร่ต่อแปลงนัน้  มีประมาณร้อยละ 5 การกระจุกตวัของท่ีดินมี
กระจายอยูท่ัว่ไป 

   แต่หากพิจารณาการกระจุกตัวกับการใช้ประโยชน์แล้วจะพบว่าไม่มีนัย                  
สมัพนัธ์กนั คือ แม้ท่ีดนิท่ีมีการกระจกุตวัของการถือครอง คือ มีพืน้ท่ีการถือครองมากกวา่  200  ไร่  
ขึน้ไป  จนถึง  50,000  ไร่  มีการใช้ประโยชน์แตต่า่งกนัไม่อาจจะกําหนดเป็นรูปแบบ (pattern) ได้  
ทัง้นี  ้ เน่ืองจากกิจกรรมท่ีแตกต่างกันจะเป็นตัวกําหนดขนาดของการประกอบการเพ่ือให้ได้
ผลตอบแทนอนัเน่ืองจากการใช้ท่ีดิน  (economic  of  scale)  เช่น  เกษตรอตุสาหกรรมซึง่ต้องมี
การลงทนุมากยอ่มต้องการท่ีดนิท่ีมีมากกวา่การเกษตรแบบพอยงัชีพเพ่ือให้ได้ตอ่ขนาด 

   การศกึษาพบวา่ท่ีดนิสว่นมากยงัมีการใช้ประโยชน์ไมเ่ตม็ท่ี  ข้อมลูจากการสํารวจ
ของโครงการนีพ้บว่าท่ีดินประมาณร้อยละ 70 ของประเทศนัน้ใช้ประโยชน์ต่ํากว่าร้อยละ 50 คือ         
มีการใช้ประโยชน์ไมเ่ตม็ท่ีหรือไมไ่ด้ใช้ประโยชน์เลย การใช้ประโยชน์จากท่ีดนิไมเ่ตม็ท่ีนีอ้าจจะเกิด
จากปัญหาการเก็งกําไรหรือปัญหาการบริหารการจัดการท่ีดินของผู้ ถือครองท่ีดินเอง ในการ
ประเมินความสูญเสียจากการใช้ประโยชน์จากท่ีดินไม่เต็มท่ี หากใช้มูลค่าเพิ่มภาคเกษตรเป็น
ข้อมูลในการประเมินซึ่งถือว่าเป็นการประเมินขัน้ต่ํา ประเทศไทยต้องสูญเสียทางเศรษฐกิจ  
127,384.03 ล้านบาทตอ่ปี 

   โครงสร้างของกฎหมายมีส่วนทําให้เกิดปัญหาการกระจายการถือครองและ               
การใช้ท่ีดินไม่เต็มประสิทธิภาพ  เน่ืองจากการบงัคบัใช้กฎหมายเก่ียวกับป่าไม้ไม่ได้ผลในทาง
ปฏิบตัิ  เพราะออกใช้มานานและมีหลายฉบบั การปรับปรุงกฎหมายท่ีผ่านมามิได้ปรับเปลี่ยนไป
ตามสภาพของเศรษฐกิจและสงัคมเท่าท่ีควร  แตเ่น้นไปท่ีการเพิ่มโทษกบัผู้กระทําความผิด  มีการ           
บกุรุกเข้าอยูอ่าศยัและทําประโยชน์ในพืน้ท่ีสงวนของรัฐเป็นจํานวนมากและเพิ่มขึน้โดยไม่สามารถ

หยดุยัง้ได้  เน่ืองมาจากนโยบายรัฐและการแก้ไขท่ีมิได้เป็นการแก้ปัญหาอยา่งแท้จริง  ความลกัลัน่
ในการบงัคบัใช้กฎหมายและความแตกตา่งในสิทธิในท่ีดินท่ีประชาชนได้รับซึง่ทําให้เกิดปัญหาอ่ืน

ตดิตามมา รวมทัง้การใช้ท่ีดนิอยา่งไมเ่ตม็ประสทิธิภาพ 
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   ผู้ศึกษาวิเคราะห์ว่า  ไม่มีกฎหมายจํากดัการถือครองท่ีดินของเอกชนทําให้ผู้ ท่ีมี
ฐานะดีถือท่ีดินได้ไม่จํากดัโดยไม่ต้องทําประโยชน์ในท่ีดินอย่างเต็มท่ี  ในขณะท่ียงัมีเกษตรกรและ
ผู้ ไม่มีท่ีดินทํากินต้องการท่ีดินอีกมาก  และยังไม่มีมาตรการทางภาษีท่ีมีประสิทธิภาพและ                  
เป็นธรรมออกบงัคบัใช้ท่ีจะแก้ไขปัญหาการกระจกุตวัของท่ีดินและการกว้านซือ้เพ่ือเก็งกําไรท่ีดิน

เพ่ือให้มีการกระจายท่ีดินท่ีปฏิบตัิได้และสร้างความเป็นธรรมในสงัคม  ถึงแม้จะมีกฎหมายปฏิรูป
ท่ีดิน ก็ไม่ได้เน้นดําเนินการในท่ีดินเอกชนถือครอง เ น่ืองจากนโยบายของรัฐให้เน้นไปท่ี                        
การแก้ปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐจึงทําให้กฎหมายปฏิรูปท่ีดินไม่ได้ถูกใช้เป็นเคร่ืองมือในการ

กระจายสิทธิการถือครองท่ีดินอย่างจริงจัง  อย่างไรก็ตาม  การออกกฎหมายเพ่ือกําหนดขนาด  
การถือครองท่ีดนิไมใ่ช่เป็นวิธีการท่ีดีและไมอ่าจบงัคบัใช้อยา่งได้ผล 

   มีแนวคิดว่าควรจะมีสิทธิในท่ีดินเพียงประเภทเดียวเพ่ือให้ผู้ ท่ี ถือครองทํา

ประโยชน์ในท่ีดินมีความเท่าเทียมกัน  และใช้กฎหมายฉบบัเดียวกันในการจัดการดูแลการใช้
ประโยชน์ท่ีดินให้เป็นมาตรฐานเดียว แต่การจะทําเช่นนัน้ได้จะต้องแก้ปัญหาหลายประการ           
ให้ลลุว่งก่อน เป็นต้นวา่การแบง่แยกท่ีชดัเจนระหวา่งท่ีดินท่ีจะอนรัุกษ์หรือรัฐต้องสงวนไว้และท่ีดิน
ท่ีจะให้ประชาชนครอบครองได้แนวทางการใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ีสอดคล้องกับสมรรถนะท่ีดิน               
ผงัเมือง และระบบภาษีท่ีเอือ้อํานวยให้สงัคมได้ประโยชน์จากผู้ ท่ีครอบครองใช้ประโยชน์ท่ีดนิเป็นต้น 

  2.6.7 ศูนย์วิจัยเศรษฐศาสตร์ประยุกต์ คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัย                       
เกษตรศาสตร์ ศกึษาวิจยัผลกระทบด้านเศรษฐกิจ สงัคมและสิง่แวดล้อม โครงการพฒันากรมท่ีดิน
และเร่งรัดการออกโฉนดท่ีดินทัว่ประเทศ  ระยะท่ี 3  ซึ่งศึกษาครอบคลมุภาคต่าง ๆ ของประเทศ 
โดยมีวตัถปุระสงค์ของการศกึษา คือ การพิจารณาผลกระทบทางเศรษฐกิจ  สงัคมและสิง่แวดล้อม
ทัง้ในระยะสัน้  และระยะปานกลาง และเพ่ือหาแนวโน้มของผลกระทบในระยะยาวของโครงการ     
ในพืน้ท่ีบางแห่งในภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ และภาคเหนือของประเทศไทยในพืน้ท่ีท่ีโครงการได้
ดําเนินการเร่งรัดการออกโฉนดท่ีดินมาเป็นระยะเวลานานพอสมควร  รวมไปถึงการศกึษาในพืน้ท่ี
ภาคใต้  การศกึษาจะช่วยให้กรมท่ีดินและธนาคารโลกทราบถึงผลประโยชน์ท่ีเกิดขึน้จากโครงการ
ในช่วงเวลาสามระยะแรกของโครงการ  และทําให้สามารถคาดประมาณผลประโยชน์ของโครงการ
ทัง้หมดเม่ือการดําเนินงานสิน้สดุลงได้ 

   ผลการศึกษาส่วนท่ี  1  ภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ สรุปได้ว่า การมีโฉนดท่ีดินทํา
ให้เกษตรกรรู้สึกว่ามีความมั่นคงมากขึน้ เกษตรกรสามารถใช้ท่ีดินเป็นหลักทรัพย์คํา้ประกัน                    
การกู้ ยืมเงินจากแหล่งเงินไม่ว่าจะเป็นสถาบนัการเงินหรือแหล่งนอกระบบก็ได้  ผลกระทบท่ีพบ                    
คือ เกษตรกรมีความต้องการเงินกู้ มากขึน้  จํานวนเงินกู้ ต่อครัวเรือนท่ีกู้  หรือต่อพืน้ท่ีเพาะปลูก               
(ต่อไร่) ของครัวเรือนท่ีกู้ สูงขึน้ ทางด้านอุปทานของสินเช่ือ สถาบันการเงินยินดีให้สินเช่ือแก่
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เกษตรกรท่ีมีโฉนดท่ีดินเป็นจํานวนเงินมากกว่าเกษตรกรท่ีไม่ใช้โฉนดท่ีดินเป็นหลกัประกันเงินกู้   
แบบแผนของการกู้ เงินเปลี่ยนแปลงไป  เกษตรกรมีการกู้ ยืมเงินระยะปานกลางและยาวมากขึน้  
การกู้ ยืมระยะสัน้ลดลงเกษตรกรนําเงินกู้ ท่ีได้มาไปใช้ในการลงทุนระยะยาว เช่น การซือ้ท่ีดิน                   
การซือ้เคร่ืองจกัรกลอปุกรณ์ใช้ปรับปรุงท่ีดินมากขึน้  ใช้ในการลงทนุระยะสัน้ เช่นการจ้างแรงงาน  
การซือ้ปัจจยัการผลติผนัแปรตา่ง ๆ น้อยลง นอกจากนัน้ทัง้เกษตรกรและสถาบนัการเงินยงัระบวุ่า
ระยะเวลาในการพิจารณาอนมุตัิสินเช่ือสัน้ลง (พิจารณาได้เร็วขึน้) ระยะเวลาการชําระคืนยาวขึน้  
แตอ่ตัราดอกเบีย้ยงัคงเดมิ 

   อยา่งไรก็ตามการศกึษาพบวา่  โครงการหรือการมีโฉนดท่ีดินไม่มีผลทําให้จํานวน
เกษตรกรท่ีกู้ ยืมเงินเพิ่มขึน้  ไม่มีผลทําให้เกิดการเปล่ียนแปลงแหล่งเงินกู้ จากแหล่งนอกระบบ             
เป็นสถาบนัการเงิน  ไม่มีผลต่อการเข้าถึงเพ่ือใช้บริการ  เพราะเกษตรกรสามารถใช้บริการจาก
สถาบนัการเงินได้โดยใช้การคํา้ประกนัแบบอ่ืน ๆ เช่น  ใช้บคุคลคํา้ประกนั  ใช้กลุม่คํา้ประกนั  หรือ
แม้แตใ่ช้ท่ีดนิท่ีมีเอกสารสิทธิ  น.ส.3  น.ส.3 ก.  คํา้ประกนั  อย่างไรก็ตามผู้กู้ ท่ีใช้ท่ีดินมีโฉนดท่ีดิน              
คํา้ประกนัจะได้รับการพิจารณาเป็นลําดบัก่อนผู้กู้ ท่ีใช้การคํา้ประกนัชนิดอ่ืน ๆ  

   การมีเอกสารสทิธิโฉนดท่ีดนิทําให้เกษตรกรรู้สกึมีความมัน่คงในการถือครองท่ีดิน

มากขึน้และเป็นแรงจงูใจให้เกษตรกรมีการลงทนุมากขึน้  การศกึษาพบว่า  เกษตรกรมีการลงทุน
ระยะยาวในสนิทรัพย์ถาวรมากขึน้  กลา่วคือ  เกษตรกรมีการลงทนุขยายพืน้ท่ีเพาะปลกูให้มากขึน้
กว่าเดิม  มีการใช้ท่ีดินเข้มข้นขึน้  มีการลงทนุปรับระดบัท่ีดินเพิ่มมากขึน้  มีการซือ้เคร่ืองจกัรกล  
อุปกรณ์มากขึน้และการลงทุนระยะสัน้ในปัจจัยการผลิตผันแปรและการจ้างแรงงานไม่สูงขึน้                
ซึง่สอดคล้องกบัการกู้ เงินและการใช้เงินกู้ของเกษตรกรท่ีกลา่วถึงข้างต้น  อาจกลา่วได้ว่าโครงการ
เป็นผลทําให้เทคโนโลยีการผลติเปล่ียนจากเทคโนโลยีแบบใช้แรงงาน เป็นการใช้เทคโนโลยีแบบใช้
เคร่ืองจกัรกลมากขึน้  การลงทุนดงักล่าวเป็นผลทําให้ผลผลิตต่อไร่ ความเข้มในการใช้ท่ีดินและ
รายได้สุทธิจากการเกษตรของเกษตรกรสูงขึน้ ราคาท่ีดินสูงขึน้ นอกจากนัน้ยังพบว่ารายได้                  
นอกการเกษตรและรายได้สทุธิทัง้หมดของครัวเรือนสงูขึน้เช่นกนั 23 

 2.7  หนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิหรือทะเบียนท่ีดนิของไทย 

  ประมวลกฎหมายท่ีดินให้ความหมายคําว่า สิทธิในท่ีดิน หมายถึง กรรมสิทธ์ิและ
สิทธิครอบครอง 24 ในการศึกษาเก่ียวกับการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน                  

                                                  
   23  อิทธิพล ศรีเสาวลกัษณ์ และคณะ, รายงานฉบบัสมบรูณ์โครงการวิจยัการเดินสํารวจออกหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดิน ตามมาตรา 58 ทวิ แหง่ประมวลกฎหมายท่ีดิน. หน้า 10-17. 

24  นิยาม “สทิธิในท่ีดิน” ตามมาตรา 1 แหง่ประมวลกฎหมายท่ีดิน 
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ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน จึงแบง่ประเภทของหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ซึง่อธิบดี
หรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายมีอํานาจหน้าท่ีเพิกถอนหรือแก้ไข หากได้ออกไปโดย
คลาดเคล่ือน หรือไมช่อบด้วยกฎหมาย ดงันี ้

   2.7.1 หนงัสือแสดงกรรมสทิธ์ิท่ีดนิ 

    (1) โฉนดท่ีดิน  มาตรา 1 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ได้ให้ความหมาย 
ไว้ว่า “โฉนดท่ีดิน” หมายความว่า หนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน และให้หมายความรวมถึง โฉนด
แผนท่ี โฉนดตราจอง และตราจองท่ีตราวา่ “ได้ทําประโยชน์แล้ว” ด้วยเหตนีุ ้ตามประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน หนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน จึงได้แก่ โฉนดท่ีดิน และเน่ืองจากโฉนดท่ีดิน หมายความ
รวมถึง หนงัสือสําคญัซึ่งแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินอีก 3 ประเภท ได้แก่ โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง 
และตราจองท่ีตราว่า “ได้ทําประโยชน์แล้ว” ซึ่งหนังสือสําคญัทัง้ 3 ประเภท เป็นหนังสือสําคญั
แสดงกรรมสิทธ์ิตามประมวลกฎหมายท่ีดินด้วย เหตุท่ีกฎหมายบัญญัติให้มีความครอบคลุม
เช่นนัน้ ก็เพราะว่าโฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง และตราจองท่ีตราว่า “ได้ทําประโยชน์แล้ว” เป็น
หนงัสือสําคญัแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามกฎหมายเก่า กล่าวคือ โฉนดแผนท่ี ออกตามประกาศ
ออกโฉนด ร.ศ. 120 ซึ่งต่อมาได้ออกพระราชบญัญัติออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ.127 “โฉนดตราจอง”       
ออกตามพระราชบัญญัติออกโฉนดตราจองและให้ใช้ในมณฑลพิษณุโลก ร.ศ.124 และตราจองท่ี                                      
ตราว่า “ได้ทําประโยชน์แล้ว” ออกตามพระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน (ฉบับท่ี 6) พ.ศ. 2479                       
เม่ือพระราชบญัญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั ได้มีการยกเลิกกฎหมายท่ีเก่ียวข้องไป
เป็นจํานวนมาก รวมทัง้พระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ.129 พระราชบัญญัติออกโฉนด              
ตราจองและให้ใช้ในมณฑลพิษณุโลก ร.ศ. 124 และพระราชบญัญัติออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6)             
พ.ศ. 2479 ด้วย  

    (2) โฉนดแผนท่ี เป็นหนังสือสําคญัแสดงกรรมสิทธ์ิ ตามประกาศออก
โฉนดท่ีดนิ ร.ศ. 120 และพระราชบญัญตัอิอกโฉนดท่ีดนิ ร.ศ. 127 

   (3) โฉนดตราจอง เป็นหนงัสือสําคญัแสดงกรรมสิทธ์ิ ตามพระราชบญัญตั ิ                  
ออกตราจองชัว่คราว ร.ศ. 121 ซึ่งต่อมาเปล่ียนนามเป็นพระราชบญัญัติออกโฉนดตราจอง ร.ศ. 
124 โฉนดตราจองนีอ้อกในท้องท่ี 5 จงัหวดั คือ พิษณโุลก พิจิตร อตุรดติถ์ สโุขทยั และนครสวรรค์ 

    (4) ตราจองท่ีตราว่า “ได้ทําประโยชน์แล้ว” เป็นหนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิ 
ตามพระราชบญัญตัอิอกโฉนดท่ีดนิ (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2479   

    ข้อสงัเกตหนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ตาม (2) (3) และ (4) เป็นหนงัสือแสดง
กรรมสทิธ์ิท่ีออกมาก่อนประมวลกฎหมายท่ีดนิใช้บงัคบั  ดงันัน้ เม่ือความในมาตรา 1 แห่งประมวล
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กฎหมายท่ีดนิได้นิยามให้ความหมายของคําวา่ “โฉนดท่ีดนิ”หมายความรวมถึง โฉนดแผนท่ี โฉนด
ตราจอง และตราจองท่ีตราว่า “ได้ทําประโยชน์แล้ว  หนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินทัง้สาม
ประเภทดงักลา่ว จงึไมถ่กูยกเลกิและสิน้ผลไปด้วย 

  2.7.2 หนงัสือแสดงสทิธิครอบครองท่ีดนิ 

    (1) หนงัสือรับรองการทําประโยชน์ หมายความว่า หนงัสือคํารับรองจาก
พนกังานเจ้าหน้าท่ีว่าได้ทําประโยชน์แล้ว หนงัสือรับรองการทําประโยชน์ เป็นเพียงหนงัสือสําคญั
แสดงสิทธิครอบครองเท่านัน้ ไม่ใช่หนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิ และนิยมเรียกเอาช่ือแบบพิมพ์แทน                
คําว่า หนงัสือรับรองการทําประโยชน์ ซึง่แบบพิมพ์สําหรับหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ ท่ีใช้ใน
ปัจจบุนัมี 3 แบบ คือ 

    (ก) น.ส.3 เป็นแบบพิมพ์สําหรับการออกหนังสือรับรองการทํา
ประโยชน์ในท้องท่ีท่ียังไม่มีระวางรูปถ่ายทางอากาศ และยังไม่มีการยกเลิกอํานาจหน้าท่ีของ
นายอําเภอในการปฏิบตัิการตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึ่งนายอําเภอเป็นผู้ลงนามในการออก 
น.ส.3 

    (ข) น.ส.3 ก. เป็นแบบพิมพ์สําหรับการออกหนงัสือรับรองการทํา
ประโยชน์ ในท้องท่ีท่ีมีระวางรูปถ่ายทางอากาศแล้ว ถ้ายังไม่มีการยกเลิกอํานาจหน้าท่ีของ
นายอําเภอในการปฏิบัติการตามประมวลกฎหมายท่ีดิน นายอําเภอเป็นผู้ ลงนามในการออก                
น.ส.3 ก. ถ้ามีการยกเลิกอํานาจหน้าท่ีนายอําเภอแล้ว เจ้าพนกังานท่ีดินเป็นผู้ลงนามในการออก                
น.ส.3 ก. 

    (ค) น.ส.3 ข. เป็นแบบพิมพ์สําหรับการออกหนงัสือรับรองการทํา
ประโยชน์ ในท้องท่ีท่ียังไม่มีระวางรูปถ่ายทางอากาศ และได้มีการยกเลิกอํานาจหน้าท่ีของ
นายอําเภอในการปฏิบตักิารตามประมวลกฎหมายท่ีดนิ เจ้าพนกังานท่ีดนิเป็นผู้ลงนามในการออก 
น.ส.3 ข.25 

   จากการท่ีได้ศึกษาเห็นว่าหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน
จะมีสองประเภท คือหนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน และหนังสือแสดงสิทธิครอบครองท่ีดิน                        
ซึ่งหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินทัง้สองประเภทดงักล่าว หากได้ออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย อาจถกูเพิกถอนหรือแก้ไข ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ในการศกึษา

                                                  
  

25
 มานสั ฉัว่สวสัดิ์ .เอกสารคําบรรยายเร่ืองการออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดิน, หน้า 3-6.(เอกสารไมตี่พิมพ์) 
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บทต่อไปหากมีคําว่า “หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน” ท่ีกล่าวถึงหลงัจากท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช้
บงัคบั (วนัท่ี 1 ธนัวาคม 2497)  ให้พงึเข้าใจวา่หมายถึง “หนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิและหนงัสือแสดง
สทิธิครอบครอง”   

2.8 หนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิหรือทะเบียนท่ีดนิของตา่งประเทศ 

  การทําทะเบียนท่ีดินของประเทศไทยใช้ระบบท่ีดินแบบทอร์เรนส์  ซึง่ได้กําเนิดใน
รัฐเซาท์ออสเตรเลีย  ประเทศออสเตรเลียแล้วก็ได้แผ่ขยายมายงัประเทศสิงคโปร์ซึง่ขณะนัน้ยงัเป็น
ของมาเลเซีย  รัชกาลท่ี 5  ได้ทรงให้เจ้าหน้าท่ีอาวโุสของกระทรวงเกษตราธิการไปศกึษาวิชาการ
เก่ียวกบัการจดัทําทะเบียนท่ีดิน  การออกโฉนดท่ีดินจากสิงคโปร์  ก็เลยได้ระบบการจดัทะเบียน
ท่ีดินแบบทอร์เรนส์มาใช้  ซึ่งในการศึกษาโดยหลักจะกล่าวถึงหนังสือแสดงสิทธิของประเทศ
ออสเตรเลีย ประเทศนิวซีแลนด์ และประเทศแคนาดา ซึ่งในประเทศเหล่านีเ้ม่ือมีการเพิกถอน
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน จะมีกองทุนประกันความเสียหาย (Assurance Fund) ชดใช้ความ
เสียหายให้แก่บคุคลท่ีต้องสญูเสียสทิธิเก่ียวกบัท่ีดนิไป   

   2.8.1 หนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิหรือทะเบียนท่ีดนิของประเทศออสเตรเลีย  

   ประเทศออสเตรเลียเป็นประเทศในเครือจักรภพอังกฤษ มีการแบ่งเขตการ
ปกครองออกเป็น 6 รัฐ คือ  New South Wales , Queen lands ,South Australia, Western 
Australia  และ Tasmania  กบัอีก 3 เขตการปกครองตนเองท่ีอยู่บนเกาะออสเตรเลีย โดยเครือรัฐ
ออสเตรเลียนํารูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นองค์                     
พระประมุขแบบองักฤษมาผสมผสานกับรูปแบบการปกครองแบบสหพนัธรัฐของสหรัฐอเมริกา 
โดยสมเด็จพระเจ้าอยู่หวัขององักฤษทรงดํารงพระราชอิสริยยศเป็นสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวแห่งรัฐ

เครือรัฐออสเตรเลีย และทรงใช้อํานาจนิติบญัญัติ บริหาร และตุลาการผ่านองค์กรของรัฐใน 2 
ระดบั คือ ระดบัเครือรัฐ  (Commonwealth Level) และระดบัรัฐ (State Level)  

   ในการใช้อํานาจนิติบัญญัติ  หากเป็นระดับเครือรัฐ  รัฐสภาแห่งเครือรัฐ 
(Commonwealth Parliament) ซึง่ประกอบด้วยสภาผู้แทนราษฎรและวฒุิสภาท่ีได้รับเลือกตัง้จาก
ประชาชนแต่ละรัฐและเขตปกครองตนเองจะทําหน้าท่ีตรากฎหมายขึน้ใช้บงัคบัแก่ทกุรัฐ และเขต
ปกครองตนเอง ทัง้นี ้เฉพาะเร่ืองท่ีบญัญตัิไว้ในมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแห่งเครือรัฐ หากไม่ใช่
เร่ืองท่ีบญัญตัิไว้ในมาตรา 51 แล้ว รัฐสภาแตล่ะรัฐ (State Parliament) มีอํานาจตรากฎหมายขึน้
ใช้บงัคบัภายในอาณาเขตของรัฐนัน้ได้เอง 

   สําหรับการบริหารจดัการท่ีดินนัน้เป็นเร่ืองท่ีมิได้อยู่ในบงัคบัของมาตรา 51 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งเครือรัฐ รัฐสภาของแต่ละรัฐจึงมีอํานาจท่ีจะตรากฎหมายท่ีดินขึน้ใช้บงัคบัได้                 
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ในการนี ้รัฐ New South Wales ได้นําระบบ Torrens System มาประยกุต์ใช้ในการจดทะเบียน
ตัง้แตปี่ ค.ศ. 1862 (พ.ศ. 2405) ตามกฎหมายจดทะเบียนท่ีดิน (Land Registry Act ค.ศ.1862 
(พ.ศ.2405)) ซึง่ตอ่มามีการยกเลิกกฎหมายดงักลา่วโดยกฎหมายท่ีดิน (Real Property Act ค.ศ. 
1900 (พ.ศ. 2443)) ซึง่มีผลใช้บงัคบัมาจนถึงปัจจบุนั  

  2.8.1.1 ประเภทของท่ีดนิและเอกสารแสดงสทิธิในท่ีดนิ 

  ท่ีดินตามกฎหมายของรัฐ New South Wales แบง่ออกเป็น 2 ประเภท ตามหลกั
กฎหมาย Common คือ ท่ีดนิท่ีพระมหากษัตริย์ยงัไมท่รงพระราชทานให้ประชาชนเข้าใช้ประโยชน์ 
(Crown Land) และท่ีดินท่ีพระมหากษัตริย์ทรงพระราชทานให้ประชาชนเข้าใช้ประโยชน์แล้ว 
(Estate in fee Simple) แตไ่ม่ว่าจะเป็นท่ีดินประเภทใด ต้องนํามาจดทะเบียนท่ีดินตามกฎหมาย
ท่ีดนิทัง้สิน้ 

 ในกรณีท่ีดินท่ีพระมหากษัตริย์ทรงพระราชทานให้ประชาชนเข้าใช้ประโยชน์แล้ว 
เม่ือมีการจดลงในทะเบียนท่ีดิน (Folio of the Register) แล้ว หากผู้ทรงสิทธิในท่ีดิน (Registered 
Tenure or Proprietor) หรือ Registered Mortgagee หรือ Registered or Covenant Charge 
ร้องขอเป็นหนังสือ นายทะเบียน (Registrar – General) จะออกเอกสารแสดงสิทธิในท่ีดิน 
(Certificate of Title) ให้แก่บคุคลดงักลา่ว โดยเอกสารแสดงสิทธิในท่ีดินมีเพียงประเภทเดียว และ
มีรายละเอียดเก่ียวกบัช่ือของผู้ทรงสทิธิ 

 2.8.1.2 สถานะทางกฎหมายของเอกสารแสดงสทิธิในท่ีดนิ 

 การท่ีกฎหมายมิได้บงัคบัให้นายทะเบียนท่ีดินต้องออกเอกสารแสดงสิทธิในท่ีดิน             
ทุกกรณี แต่ให้เป็นไปตามคําขอของผู้ทรงสิทธิในท่ีดินและผู้ทรงสิทธิจํานองหรือภาระ (Charge) 
ต่างๆ เหนือท่ีดินนัน้ สอดคล้องกับหลกัการของ Torrens System ซึ่งความถูกต้องของการ                    
จดทะเบียนท่ีดินต้องถือตามทะเบียนท่ีดิน (Folio of the Register)ท่ีรัฐเป็นผู้ดแูลเท่านัน้ เอกสาร
แสดงสิทธิในท่ีดิน (Certificates of Title) เป็นเพียงหลกัฐานเบือ้งต้นท่ีผู้ทรงสิทธิจะใช้แสดงต่อ
ผู้ อ่ืนว่าตนมีสิทธิเหนือท่ีดินนัน้อย่างไร และใช้เป็นพยานหลกัฐานในการดําเนินคดีในศาล รวมทัง้
เพ่ือเป็นหลกัฐานท่ีผู้ทรงสิทธิในท่ีดินจะใช้ในการเรียกร้องค่าเสียหายจากรัฐซึ่งเป็นผู้จดทะเบียน 
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หากปรากฏว่าการจดทะเบียนเก่ียวกับท่ีดินมีข้อผิดพลาด  การทําธุรกรรมต่างๆเก่ียวกับท่ีดิน                  
จงึต้องถือตามข้อมลูท่ีปรากฏในทะเบียนท่ีดนิ (Folio of the Register) 26 

  2.8.2 หนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิหรือทะเบียนท่ีดนิของประเทศนิวซีแลนด์  

 ท่ีดินของประเทศนิวซีแลนด์เป็นประเภทเดียวกันกับประเทศออสเตรเลีย คือใน
อดีตท่ีดินเป็นของพระมหากษัตริย์ และจะเป็นของประชาชนได้ต่อเม่ือพระมหากษัตริย์มีการ
พระราชทานให้ใช้ประโยชน์ เม่ือประเทศนิวซีแลนด์รับระบบทอร์เรนส์เข้ามาใช้โดยมีการบญัญตัิไว้
ในพระราชบญัญตัิการโอนท่ีดิน ปี ค.ศ. 1870 (Land Transfer Act 1870) ได้กําหนดว่าท่ีดินท่ี
พระมหากษัตริย์พระราชทานให้ควรนํามาดําเนินการภายใต้พระราชบญัญัติดงักล่าว โดยการ
ออกเป็นเอกสารสิทธิท่ีดินซึง่ได้รับจากพระมหากษัตริย์ (Crown grant) หรือโฉนดท่ีดิน (Certificate 
of Title) เม่ือมีการออกโฉนดท่ีดนิแล้วจะทําเป็นสองคูฉ่บบั สง่ให้กบันายทะเบียนอําเภอผู้ ทําหน้าท่ี
จดทะเบียนการได้มา และสําเนาจะระบรุายละเอียดทัง้หมดท่ีมีผลกระทบตอ่ท่ีดินตามท่ีปรากฏใน
ทะเบียน 27  

 2.8.3 หนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิหรือทะเบียนท่ีดนิของประเทศแคนาดา 

 ประเทศแคนาดามีระบบการจดทะเบียนท่ีดิน 2 ระบบ คือระบบทะเบียน 
(Registry)  ซึง่ใช้ในเมืองแถบตะวนัออกของประเทศ (Quebec ,บางพืน้ท่ีของเมือง Ontario ,และ
เมืองอ่ืนๆในทางตะวนัออก) และระบบโฉนดท่ีดิน (Land Titles) ซึง่ใช้ในเมืองทางแถบตะวนัตก
ของประเทศ (Saskatchewan , Manitoba, British Columbia , เขตการปกครองทางตะวนัตก
เฉียงเหนือ และบางพืน้ท่ีใน Ontario ) และจะมีบางเมืองท่ีใช้ทัง้สองระบบรวมกนั ทัง้นีแ้ตล่ะเมือง
และเขตการปกครองได้มีการพฒันาระบบกฎระเบียบและกระบวนการเก่ียวกับจดทะเบียนท่ีดิน

ของตนเองและดําเนินการภายใต้กฎหมายของตน  การจดทะเบียนท่ีดินด้วยระบบทอร์เรนส์ 
ภายใต้ระบบโฉนดท่ีดิน รัฐบาลของเมืองนัน้ๆจะรับรองความถกูต้องของข้อมลูท่ีแสดงในทะเบียน

                                                  
  

26
 ปกรณ์ นิลประพันธ์ , ชนนันท์ ศรีทองสุข และจินตพันธุ์ ทังสุบุตร “เอกสารแสดงสิทธิในท่ีดินตามกฎหมาย

ออสเตรเลีย อังกฤษและอเมริกา” วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม 23 ตอน 2 พ.ศ.2549 (กรุงเทพมหานคร: พี.เอ.ลิพว่ิง),                 
หน้า 70-73. 
  27 ธวัชชัย  บุญแก้ววรรณ , “การเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์ท่ีออกโดย
คลาดเคล่ือนหรือไมช่อบด้วยกฎหมาย,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2550), 
หน้า 20. 
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ท่ีดนิ ระบบโฉนดท่ีดินเป็นระบบท่ีให้การรับรองความถกูต้องของข้อมลูปัจจบุนัทัง้หมดท่ีปรากฏใน
ทะเบียนท่ีดนิพร้อมรับประกนัโฉนดท่ีดนิด้วย 28 

 จากการท่ีได้ศึกษาเห็นว่าการออกหนงัสือแสดงสิทธิหรือการทําทะเบียนท่ีดินใน

ประเทศต้นแบบท่ีใช้ระบบทอร์เรนส์ กฎหมายมิได้บงัคบัให้นายทะเบียนท่ีดินต้องออกเอกสาร
แสดงสิทธิในท่ีดินทกุกรณี แต่ให้เป็นไปตามคําขอของผู้ทรงสิทธิในท่ีดินและผู้ทรงสิทธิจํานองหรือ
ภาระ (Charge) ต่างๆ เหนือท่ีดินนัน้   ซึ่งน่าจะเป็นผลให้หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีความมัน่คง 
ถกูเพิกถอนได้ยาก เพราะการท่ีจะย่ืนคําขอต่อนายทะเบียน ผู้ขอต้องแน่ใจแล้วว่าท่ีดินซึ่งตนจะ
นํามาให้นายทะเบียนออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีความถูกต้อง ประกอบกับเม่ือมีการออก
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปแล้วรัฐก็รับรองความถกูต้องของทะเบียนท่ีดินนัน้ด้วย ท่ีเป็นเช่นนัน้ก็
เน่ืองจากเดิมท่ีดินเป็นของกษัตริย์ เม่ือกษัตริย์พระราชทานท่ีดินย่อมเป็นท่ีเห็นได้อยู่ในตวัเองว่า
ท่ีดนิยอ่มตกเป็นของผู้ได้รับพระราชทานความมัน่คงของสทิธิในท่ีดินย่อมไม่อาจถกูลิดรอนหนงัสือ

แสดงสิทธิในท่ีดินจึงมีความถกูต้องมัน่คงมากกว่าของไทยเพราะว่าการได้ท่ีดินของประชาชนคน

ไทยบางกรณีได้ท่ีดนิมาด้วยการจบัจอง  

  การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของไทย ท่ีต้องดําเนินการตามคําขอและได้รับ
อิทธิพลจากระบบทอร์เรนส์จากประเทศซึ่งเป็นต้นแบบท่ีชัดเจนท่ีสดุ น่าจะเป็นการออกหนังสือ
แสดงสิทธิ(โฉนดท่ีดิน)เป็นการเฉพาะราย ตามมาตรา 59 และมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดนิ เพราะผู้ มีสทิธิครอบครองท่ีดนิต้องย่ืนคําขอ ตามแบบ น.ส.1 ข. ท้ายกฎกระทรวง 29                         
สําหรับการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยการเดินสํารวจ ตามมาตรา 58 และมาตรา 58 ตรี 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน น่าจะถือว่าไม่ใช่เป็นการนําท่ีดินของสู่ระบบทอร์เรนส์ท่ีแท้จริงเพราะ
กฎหมายไม่ได้บงัคบัให้  ผู้ มีสิทธิครอบครองท่ีดินย่ืนคําขอตามแบบ  โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเดิน
สํารวจออกหนงัสือแสดงสิทธิตามมาตรา 58 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน หากผู้ ใดไม่นําพนกังาน
เจ้าหน้าท่ีทําการสํารวจรังวดัทําแผนท่ีหรือพิสจูน์สอบสวน การทําประโยชน์ในท่ีดินของตน หรือไม่

                                                  
  28 เร่ืองเดียวกนั, หน้า  26. 
  29กฎกระทรวงฉบับท่ี  43 (พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติ ให้ ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ .ศ . 2497                                
ข้อ 16 “ในกรณีออกโฉนดท่ีดินเฉพาะราย ตามมาตรา 59 และมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึง่แก้ไขเพ่ิมเติมโดย
ประกาศคณะปฏิวตัิ ฉบบัท่ี 96 ลงวนัท่ี 29 กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2515 ให้ผู้ มีสทิธิครอบครองท่ีดินย่ืนคําขอตามแบบ น.ส.1 ข. ท้าย
กฎกระทรวงนี ้และให้นําข้อ 7(2) ข้อ 10(2) และ (3) ข้อ 11 และข้อ 15 มาใช้บงัคบัโดยอนโุลม” 
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ตัง้ตวัแทนเพ่ือการดงักลา่ว ย่อมจะมีโทษทางอาญาปรับไม่เกิน 500 บาท30 ซึง่แสดงให้เห็นว่าการ
ออกหนังสือแสดงสิทธิโดยวิธีนีไ้ม่จําเป็นต้องมีคําขอตามแบบเหมือนการนําท่ีดินเข้าสู่ระบบ                 
ทอร์เรนส์ในประเทศต้นแบบ รัฐก็สามารถออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้กบัผู้ มีสิทธิครอบครอง
ท่ีดินได้อยู่แล้ว  ในประเทศออสเตรเลียซึ่งเป็นประเทศท่ีกําเนิดระบบทอร์เรนส์จะไม่มีการออก
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยการเดินสํารวจ และการออกหนงัสือแสดงสิทธิตามกฎหมายระบบ
ทอร์เรนส์ฉบบัแรก เจ้าของท่ีดินต้องเสียเงินเข้ากองทนุประกนัความเสียหาย (Assurance Fund) 
ด้วย   

   

                                                  
  30 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 107 “ผู้ ใดไม่นําพนักงานเจ้าหน้าท่ีทําการสํารวจรังวัดทําแผนท่ีหรือพิสูจน์
สอบสวนการทําประโยชน์ในท่ีดินของตน หรือไม่ตัง้ตวัแทนเพ่ือการดงักล่าว ตามมาตรา 58 หรือมาตรา 69 หรือผู้ ใดฝ่าฝืน
หรือไมป่ฏิบตัิตามมาตรา 26 หรือมาตรา 70 ต้องระวางโทษปรับไมเ่กินห้าร้อยบาท” 



 
 

บทที่  3 

การเพกิถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในที่ดนิที่ออกโดยคลาดเคล่ือนหรือ                         
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

     การเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน มีมาตัง้แต่ก่อนประมวล
กฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั และนบัตัง้แต่ประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั เม่ือวนัท่ี 1 ธันวาคม 2497 
เป็นต้นมา ก็ได้มีการกําหนดบทบญัญัติท่ีใช้บงัคบัแก่กรณีการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ี
ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไมช่อบด้วยกฎหมายควบคูก่นัมาโดยตลอด และมีการเปล่ียนแปลงให้
เหมาะสมกบัสถานการณ์ในแตล่ะยคุแตล่ะสมยั ปัจจบุนัมีกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวข้องกบัการ
ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีอยู่ จํ านวนมากมายหลายฉบับ เน่ืองจากท่ีดินเป็นท รัพยากร                         
ธรรมชาติและเป็นปัจจัยท่ีสําคัญในการดํารงชีวิตของมนุษย์ เช่น ประมวลกฎหมายท่ีดิน 
กฎกระทรวง ระเบียบ คําสั่ง กฎหมายว่าด้วยการป่าไม้ พระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 2510 พระราชบัญญัต ิ                   
จัดท่ีดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511 พระราชบัญญัติปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
พระราชบัญญัติท่ีราชพัสดุ พ.ศ. 2518 เป็นต้น และย่ิงไปกว่านัน้กฎหมายในส่วนท่ีเก่ียวกับ
หลกัเกณฑ์และวิธีการในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีการแก้ไขปรับปรุงหลายครัง้ ดงันัน้  
แม้พนักงานเจ้าหน้าท่ีจะได้ใช้ความระมัดระวังหรือความรอบคอบเพียงสักเพียงใด ความคลาดเคล่ือน                         
หรือกระทําไปโดยผิดระเบียบกฎหมายยอ่มมีขึน้ได้  การศกึษาในบทนีจ้ะกลา่วถึงความเป็นมาของ
การเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ทัง้ก่อนและหลงัประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั 
ความหมายของคําสําคัญ ตลอดจนเหตุแห่งการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน             
ท่ีออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไมช่อบด้วยกฎหมาย       

3.1 การเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิก่อนประมวลกฎหมายท่ีดนิใช้บงัคบั 

  เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติ ใ ห้ใ ช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน                       
พ.ศ. 2497 และประมวลกฎหมายท่ีดิน ก็เน่ืองจากในขณะนัน้ได้มีกฎหมายว่าด้วยท่ีดินอยู่หลาย
ฉบบักระจดักระจายกนัอยู่  ยากตอ่การปฏิบตัิงานและการศกึษา จึงจําเป็นท่ีจะต้องประมวลไว้ใน
ท่ีเดียวกัน และปรับปรุงขึน้ใหม่บ้างเพื่อให้เหมาะสมต่อภาวการณ์ 1 ตามบทบัญญัติมาตรา 4         
แห่งพระราชบญัญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ให้ยกเลิกพระราชบญัญัติท่ีระบุช่ือ
จํานวน 14 ฉบบั ได้แก่  

                                                  
  

1
  ศิริ เกวลินทร์สฤษด์ิ ,คําอธิบายประมวลกฎหมายท่ีดิน พร้อมกฎกระทรวงฯ ระเบียบคณะกรรมการจดัท่ีดิน

แหง่ชาต ิ(กรุงเทพมหานคร : บพิธการพิมพ์, 2537), หน้า 2.  
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   (1) พระราชบญัญตัิออกตราจองชัว่คราว ซึง่ประกาศเปลี่ยนนามพระราชบญัญตั ิ
เม่ือรัตนโกสนิทรศก 124 เป็นพระราชบญัญตัอิอกโฉนดตราจอง  
   (2)พระราชบญัญตักิารออกโฉนดท่ีดนิ รัตนโกสนิทรศก 127  

  (3) พระราชบญัญตัอิอกโฉนดท่ีดนิ ฉบบัท่ี 2   
  (4) พระราชบญัญตัอิอกโฉนดท่ีดนิ ฉบบัท่ี 3         
  (5) พระราชบญัญตัิแก้ไขความในมาตรา 25 แห่งพระราชบญัญตัิการออกโฉนด

ท่ีดนิ ร.ศ.127 
           (6) พระราชบญัญัติว่าด้วยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณ

สมบตัขิองแผน่ดนิ พทุธศกัราช 2478 
             (7) พระราชบญัญตัอิอกโฉนดท่ีดนิ (ฉบบัท่ี 5) พทุธศกัราช 2479 
             (8) พระราชบญัญตัอิอกโฉนดท่ีดนิ (ฉบบัท่ี 6) พทุธศกัราช 2479 
             (9) พระราชบญัญัติควบคมุการได้มาซึ่งท่ีดินโดยห้างหุ้นส่วนและบริษัทจํากัด 
เพ่ือค้ากําไร พทุธศกัราช 2485 
            (10) พระราชบญัญตัอิอกโฉนดท่ีดนิ (ฉบบัท่ี 7) พทุธศกัราช 2486 
            (11)พระราชบัญญัติว่าด้วยพนักงานเจ้าหน้าท่ีจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
เก่ียวกบัอสงัหาริมทรัพย์ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์ พทุธศกัราช 2486 
            (12)พระราชบัญญัติว่าด้วยพนักงานเจ้าหน้าท่ีจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
เก่ียวกบัอสงัหาริมทรัพย์ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์  (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2492 

(13)พระราชบัญญัติท่ีดินในส่วนท่ีเก่ียวกับคนต่างด้าว พุทธศักราช 2486          
(14) พระราชบญัญตัท่ีิดนิในสว่นท่ีเก่ียวกบัคนตา่งด้าว (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2493   
 

   ในส่วนของกฎหมายท่ีถูกยกเลิกซึ่งระบุช่ือไว้ ตามนัยมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัต ิ                        
ให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ท่ีเก่ียวข้องกับการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิ                
ในท่ีดนิ จะเป็นพระราชบญัญตักิารออกโฉนดท่ีดนิ รัตนโกสนิทรศก 127,พระราชบญัญตัอิอกโฉนด
ท่ีดิน ฉบบัท่ี 2 และพระราชบญัญัติออกโฉนดท่ีดิน ฉบบัท่ี 7 นอกจากนี ้การยกเลิกยงัรวมถึง
พระราชบญัญัติว่าด้วยการสํารวจออกโฉนดท่ีดิน พ.ศ. 2496 อีกด้วย เน่ืองจากบทกฎหมายตาม
พระราชบญัญตัดิงักลา่วได้มีการมีบญัญตัไิว้แล้วในประมวลกฎหมายท่ีดนิ2  
 

   3.1.1 พระราชบญัญตัอิอกโฉนดท่ีดนิ ร.ศ. 127 (พ.ศ. 2451) 
 

                                                  
  

2
  มาตรา 4 (15)  แหง่พระราชบญัญตัิให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 
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     เหตุของการออกพระราชบัญญัติฉบับนี  ้เน่ืองจากปรากฏว่า ประกาศและ
พระราชบญัญัติต่างๆท่ีออกใช้บงัคบัตามความจําเป็นเก่ียวกบัการออกโฉนดท่ีดินเร่ิมมีมากมาย

หลายฉบับ และมีข้อความสลับซับซ้อนกระจัดกระจายไม่สะดวกแก่การปฏิบัติของเจ้าหน้าท่ี 
รัชกาลท่ี 5 จึงทรงดําริท่ีจะรวบรวมประกาศและพระราชบัญญัติต่างๆให้เป็นพระราชบัญญัต ิ               
ฉบับเดียว เพ่ือให้ข้อความชัดเจนเข้าใจง่าย และเป็นหมวดหมู่สะดวกในการปฏิบัติ ซึ่งตาม
พระราชบญัญัติออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 127 มีบทบญัญัติทัง้สิน้ 4 ภาค คือ ภาค 1 วิธีชําระความ
วิวาทเร่ืองท่ีดนิ (มาตรา 1 ถึง มาตรา 7)  ภาค 2 วิธีรังวดัท่ีดิน (มาตรา 8 ถึง มาตรา 21) ภาค 3 วิธี
โอนท่ีดินในระหว่างรังวดัทําแผนท่ีกับออกโฉนดแผนท่ีใหม่ (มาตรา 22 ถึงมาตรา 28) และภาค
สุดท้าย ซึ่งเป็นภาคสําคัญท่ีสุด คือ ภาค 4 กฎหมายท่ีดินซึ่งมีโฉนดแผนท่ี  (มาตรา 29 ถึง                 
มาตรา 75)3 สําหรับบทบญัญัติท่ีเก่ียวข้องกับการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
(โฉนดท่ีดนิ) มีดงันี ้

   มาตรา 38 “ ตอ่ไปบรรดาคดีท่ีเกิดขึน้เก่ียวข้องด้วยกรรมสิทธ์ิท่ีดินท่ีได้ออกโฉนด
ตามพระราชบญัญัตินี  ้เม่ือศาลได้พิพากษาประการใด ให้ศาลมีจดหมายแจ้งต่อเจ้าพนักงาน
ทะเบียนสําหรับท่ีดินนัน้ให้ทราบว่าท่ีดินตามโฉนดนัน้ๆ ได้พิพากษาให้เป็นของใครหรือให้แบ่งกนั
อยา่งไร ถ้าหากศาลไม่ได้มีจดหมายตามความท่ีได้ว่ามาในมาตรานี ้ก็ให้ผู้ ท่ีเก่ียวข้องรับประโยชน์
อย่างใดในคําพิพากษานัน้ มีอํานาจท่ีจะทําคําขอต่อศาล ให้แจ้งความต่อเจ้าพนักงานทะเบียน
ตามพระราชบญัญตันีิ”้ 

   มาตรา 70 “ถ้าศาลมีคําสัง่มายงันายทะเบียนอย่างใด ให้นายทะเบียนท่ีดินทํา
ตามคําสัง่ของศาลทกุประการ” 
 

  จากบทบญัญตัิกฎหมายดงักล่าวเห็นว่า แม้ตามพระราชบญัญตัิดงักล่าวจะไม่มี
การบัญญัติเก่ียวกับการเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินโดยตรงก็ตาม แต่เม่ือได้พิจารณาตาม
บทบญัญัติมาตรา 38 และมาตรา 70 ถือได้ว่าเป็นอํานาจของศาลในการพิจารณาเพิกถอนหรือ
แก้ไข   มีนกันิติศาสตร์บางท่านเห็นว่า เร่ืองการผิดพลาดคลาดเคล่ือนในการออกโฉนดท่ีดินใน
สมยันัน้ไม่คอ่ยจะมี ประกอบกบัเป็นระยะเร่ิมแรกของการออกโฉนดท่ีดิน และเพิ่งตัง้กรมทะเบียน
ท่ีดนิใหม ่ๆ งานยงัน้อยอยู่ ปัญหามีไม่มากหรือหากมีปัญหาก่อนการออกโฉนดท่ีดิน ข้าหลวงออก

                                                  
    3 วลัลภ นาคบวั . “ปัญหาบางประการเก่ียวกับการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน” 

(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ,2540). หน้า  41. 
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โฉนดซึง่บางท่านเป็นตลุาการตดัสินท่ีนาอยู่ด้วยเป็นผู้ตดัสินปัญหาเร่ืองกรรมสิทธ์ิ ศาลตดัสินแล้ว
แจ้งให้นายทะเบียนปฏิบตัติาม 4  

 

  เ ม่ือได้พิจารณาหลักการตามบทบัญญัติมาตรา 70 แห่งพระราชบัญญัต ิ             
ออกโฉนดท่ีดนิ  ร.ศ. 127  เห็นวา่น่าจะมีสว่นสง่ตอ่ความคดิให้มีการบญัญตักิรณีการเพิกถอนหรือ
แก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน โดยคําพิพากษาหรือคําสัง่ของศาล ตามมาตรา 61 วรรคแปด                  
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึ่งใช้บงัคบัในปัจจุบนั เพราะหลกัการคล้ายกัน กล่าวคือ เม่ือศาลมี               
คําพิพากษาหรือคําสัง่ถึงท่ีสดุให้เพิกถอนหรือแก้ไขอย่างใดแล้ว เจ้าพนกังานท่ีดินต้องดําเนินการ
ตามคําพิพากษาหรือคําสัง่นัน้ ตามวิธีการท่ีอธิบดีกําหนด แตต่ามมาตรา 70 แห่งพระราชบญัญตัิ
ออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ.127 เป็นเร่ืองท่ีศาลมีคําสั่งมายังนายทะเบียน แต่ปัจจุบันศาลจะสั่ง                     
นายทะเบียนหรือเจ้าพนกังานท่ีดนิให้ดําเนินการตามคําสัง่หรือคําพิพากษาไมไ่ด้ หากไมไ่ด้ถกูฟ้อง
เป็นคู่ความในคดี เพราะคําสั่งหรือคําพิพากษาย่อมไม่มีผลผูกพันเจ้าพนักงานท่ีดินซึ่งเป็น
บคุคลภายนอก5 แต่อย่างไรก็ดี แม้ศาลจะไม่อาจมีอํานาจสัง่ให้เจ้าพนกังานท่ีดินดําเนินการตาม
คําพิพากษาหรือคําสั่งได้ หากไม่ได้เป็นคู่ความในคดีก็ตาม แต่เจ้าพนักงานท่ีดินยังคงต้อง
ดําเนินการตามคําพิพากษาหรือคําสัง่  หากศาลได้แจ้งผลของคําพิพากษาหรือคําสัง่อนัถึงท่ีสดุ
หรือผู้ มีส่วนได้เสียได้นําคําพิพากษาหรือคําสัง่มาขอให้เจ้าพนักงานท่ีดินดําเนินการ 6  ซึ่งการท่ี

                                                  
  4 เอก บุญเกิด , การเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์ ใบจอง และ ส.ค.1 . 
(กรุงเทพมหานคร : อกัษรบณัฑิต ,2528). หน้า  5. 
  5  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 145”  ภายใต้บงัคบับทบญัญตัิแห่งประมวลกฎหมายนีว้่าด้วย
การอุทธรณ์ฎีกา และการพิจารณาใหม่ คําพิพากษาหรือคําสัง่ใด ๆ ให้ถือว่าผูกพันคู่ความในกระบวนพิจารณาของศาลท่ี
พิพากษาหรือมีคําสัง่ นบัตัง้แต่วนัท่ีได้พิพากษาหรือมีคําสัง่จนถึงวนัท่ีคําพิพากษาหรือคําสัง่นัน้ได้ถกูเปล่ียนแปลง แก้ไข กลบั
หรืองดเสีย ถ้าหากมี 
             ถึงแม้ศาลจะได้กล่าวไว้โดยทั่วไปว่าให้ใช้คําพิพากษาบังคับแก่บุคคลภายนอก ซึ่งมิได้เป็นคู่ความในกระบวน
พิจารณาของศาลด้วยก็ดี คําพิพากษาหรือคําสั่งนัน้ย่อมไม่ผูกพันบุคคลภายนอก  เ ว้นแต่ที่บัญญัติไว้ในมาตรา 
142 (1),245 และ 274 และในข้อตอ่ไปนี ้
             (1) คําพิพากษาเก่ียวด้วยฐานะหรือความสามารถของบุคคล หรือคําพิพากษาสัง่ให้เลิกนิติบุคคล หรือคําสัง่เร่ือง
ล้มละลายเหลา่นี ้บคุคลภายนอกจะยกขึน้อ้างอิงหรือจะใช้ยนัแก่บคุคลภายนอกก็ได้ 
             (2) คําพิพากษาท่ีวินิจฉัยถึงกรรมสิทธ์ิแห่งทรัพย์สินใด ๆ เป็นคุณแก่คู่ความฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งอาจใช้ยันแก่

บคุคลภายนอกได้เว้นแตบ่คุคลภายนอกนัน้จะพิสจูน์ได้วา่ตนมีสทิธิดีกวา่” 
  6 ระเบียบกรมท่ีดิน  ท่ี 3/2516 ลงวนัท่ี 19 มกราคม 2516 เร่ือง วิธีการเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือ
รับรองการทําประโยชน์หรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือการจดแจ้งเอกสารรายการจดทะเบียนท่ีดิน ในกรณีท่ีศาลมี
คําพิพากษาหรือคําสัง่ถึงท่ีสุดให้เพิกถอนหรือแก้ไข และระเบียบกรมท่ีดินว่าด้วยวิธีการเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือ
หนงัสือรับรองการทําประโยชน์ หรือการจดทะเบียนสทิธิและนิติกรรม หรือการจดแจ้งเอกสารรายการจดทะเบียนท่ีดิน ในกรณี
ท่ีศาลมีคําพิพากษาหรือคําสัง่ถงึท่ีสดุให้เพิกถอนหรือแก้ไข ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ.2522) 
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ศาลแจ้งให้เจ้าพนกังานท่ีดนิดําเนินการน่าจะเป็นการปฏิบตัิตามมาตรา 62 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน  แต่ ก็ไม่ครอบคลุมถึงคดีเ ก่ียวกับท่ีดินมือเปล่าหรือท่ีดินท่ี มี เพียงสิทธิครอบครอง                  
แต่ในทางปฏิบตัิศาลไม่ได้แจ้งให้เจ้าพนกังานท่ีดินทราบโดยตรง แต่คู่กรณีท่ีพิพาทกนัขอให้ศาล
แจ้งให้ทราบเองหรือในบางครัง้คูก่รณีก็นําคําพิพากษาไปแสดงตอ่เจ้าพนกังานท่ีดนิเอง 7   

   3.1.2 พระราชบญัญตัอิอกโฉนดท่ีดนิ (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2459  

   หลังจากท่ีพระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 127 ใช้บังคับไปสักระยะหนึ่ง                  
กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธ์ิ เสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการในขณะนัน้ ทรงเห็นว่าบ้านเมือง                  
เจริญขึน้ ปริมาณงานออกโฉนดท่ีดินและการจดทะเบียนท่ีดินเพิ่มมากขึน้ การเขียนข้อความตา่งๆ
ในโฉนดท่ีดนิ ตลอดจนแผนท่ีผิดพลาด สมควรท่ีจะให้เจ้าพนกังานท่ีดนิมีอํานาจเรียกโฉนดท่ีดนิมา
แก้ไขให้ถกูต้องได้ โดยไม่ต้องให้ราษฎรไปร้องต่อศาลทุกเร่ืองดงัเช่นแต่ก่อน เป็นการสร้างความ
ลําบากให้แก่ราษฎร ประกอบกบัเจ้าพนกังานท่ีดนิมีความสามารถเก่ียวกบัการออกโฉนดท่ีดินและ
เร่ืองเก่ียวกับทะเบียนท่ีดินมากขึน้ เน่ืองจากพระองค์ได้เรียกเจ้าพนักงานท่ีดินมาประชุมอบรม                
สัง่สอนให้มีความรู้ทางกฎหมายการทะเบียนท่ีดิน จึงได้นําร่างพระราชบญัญัติออกโฉนดท่ีดิน                
(ฉบบัท่ี 2)พ.ศ. 2459 ขึน้ทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว 
รัชกาลท่ี 6 เพ่ือประกาศใช้เป็นกฎหมาย   

 

   พระราชบญัญัติฉบบันีไ้ด้ประกาศใช้ เม่ือวนัท่ี 14 กันยายน 2459 มีจํานวน 11 
มาตรา โดยได้บญัญัติถึงเร่ืองต่างๆ ได้แก่ เก่ียวกับการการจดทะเบียนอาศยัท่ีดินตามกฎหมาย
ลกัษณะเบด็เสร็จ (มาตรา 1) อํานาจหน้าท่ีของเจ้าพนกังานในการเรียกโฉนด ใบไตส่วน หรือใบนํา  
การดําเนินการเก่ียวกบัการทอดทิง้ไม่ทําประโยชน์ในท่ีดินเกิน 9 ปี การสัง่ฟ้องเร่ืองมรดก อํานาจ
ของเจ้าพนกังานท่ีดนิแก้ไขการจดทะเบียน หรือแผนท่ีซึง่กระทําไปโดยผิดพลาดการรวมโฉนด และ
การคุ้มครองไมใ่ห้ฟ้องร้องเจ้าพนกังานท่ีดินท่ีได้ออกโฉนดหรือจดทะเบียนไปโดยสจุริต (มาตรา 11) 
เป็นต้น 

  สําหรับกรณีท่ี เ ก่ียวกับการออกหนังสือแสดงสิทธิใน ท่ีดิน  (โฉนดท่ีดิน )                    
ท่ีออกไปโดยผิดโดยผิดพลาด จะบญัญตั ิดงันี ้
 

  มาตรา 7 “ถ้าปรากฏว่าในทะเบียนท่ีดินก็ดี ในโฉนดแผนท่ีก็ดี หรือใบไต่สวนหรือ
ใบนําสําหรับโฉนดท่ีดินก็ดีหรือในแผนท่ีก็ดี หรือลวดลายท่ีผิดโดยเขียนพลัง้เผลอ เจ้าพนักงาน
ท่ีดินมีอํานาจเรียกโฉนดมาแก้ทะเบียนเสียให้ถกูต้อง โดยวิธีนี ้คือ ถ้าผู้หนึ่งผู้ ใดเสียเปรียบลงแล้ว

                                                  
  7 สมจิตร ทองประดบั . คําอธิบายประมวลกฎหมายท่ีดิน (กรุงเทพมหานคร: สํานกัพิมพ์นิติบรรณาการ,2542) .                    
หน้า  202. 
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ให้เจ้าพนกังานท่ีดินแจ้งความไปให้ทราบ แลถ้าผู้นัน้ยินยอมก็ให้เจ้าพนกังานแก้โฉนดแลทะเบียนได้                        
ถ้าผู้ นัน้ไม่ยอมก็ให้เจ้าพนักงานท่ีดินสั่งให้ผู้ นัน้ไปฟ้องร้องภายในกําหนดเวลาไม่ต่ํากว่า                
หนึ่งเดือน แลไม่ยาวกว่าหกเดือน ถ้าไม่ฟ้องร้องภายในกําหนดก็ให้เจ้าพนักงานท่ีดินแก้โฉนด               
แลทะเบียนทนัที  แลถ้าในการแก้โฉนดหรือทะเบียนหรือแผนท่ีดงักล่าวในมาตรานี ้ ไม่เปนเร่ือง            
ท่ีจะให้ผู้ ใดเสียเปรียบแก่กันแต่ประการใดแล้ว เจ้าพนกังานไม่จําเปนต้องแจ้งความไปให้รู้ก่อน               
ก็ได้” 

     ตามบทบัญญัติ มาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน (ฉบับท่ี 2)                  
พ.ศ. 2459 มุ่งแต่การผิดพลาดคลาดเคล่ือนเล็กๆน้อย ท่ีเขียนไปโดยพลัง้เผลอ (Clerical Errors) 
เท่านัน้ เช่น การเขียนตวัอกัษรผิด สะกดการันต์ อายผิุด บางทีก็เขียนจํานวนเนือ้ท่ีและรูปแผนท่ี        
ผิดไป ลวดลายตามรูปแผนท่ีผิดไปบ้าง เหล่านีล้้วนแต่เป็นการผิดพลาดเล็กๆน้อยๆ ซึง่เจ้าพนกังาน                
ก็แก้เสียเองได้ สว่นกรณีจดทะเบียนผิดกฎหมาย ซึง่ควรจะได้มีการสอบสวนไตส่วนแล้ว จึงแก้หรือ
เพิกถอนเสีย ซึง่พระราชบญัญตัิออกโฉนดท่ีดินฉบบันีกิ้นความไม่ถึง เจ้าพนกังานท่ีดินไม่มีอํานาจ
เพิกถอนหรือแก้ไข และไม่มีอํานาจร้องต่อศาลให้เพิกถอนได้ 8 นอกจากนีต้ามพระราชบญัญัติ
ดงักล่าว มาตรา 11 9 ยงัได้บญัญตัิคุ้มครองเจ้าพนกังานท่ีดินท่ีได้ออกโฉนดท่ีดินและจดทะเบียน
ไปโดยสุจริต ห้ามไม่ให้ผู้ หนึ่งผู้ ใดฟ้องร้องเจ้าพนักงานผู้นัน้ได้ เว้นไว้แต่จะได้รับอนุญาตจาก
เสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ   
 

    3.1.3 พระราชบญัญตัอิอกโฉนดท่ีดนิ  (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2486 
 

   เ ม่ือวัน ท่ี  31 ธันวาคม  2485 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระเ จ้าอยู่หัว               
อานนัทมหิดล  คณะผู้ สําเร็จราชการแทนพระองค์  ได้มีประกาศให้พระราชบญัญตัิออกโฉนดท่ีดิน 
พ.ศ. 2486 ใช้บงัคบัอีกฉบบัหนึ่ง เป็นฉบบัท่ี 7 ซึง่พระราชบญัญตัิฉบบันีไ้ด้ยกเลิกความในมาตรา 
13  มาตรา 22  มาตรา 23 มาตรา 24 มาตรา 27  มาตรา 28 มาตรา 30 และมาตรา 74 แห่ง
พระราชบญัญตัิออกโฉนดท่ีดิน  ร.ศ. 127  ยกเลิกพระราชบญัญตัิแก้ไขความในมาตรา 25 แห่ง
พระราชบญัญตัิการออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ.127 (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2469 ยกเลิกความในมาตรา 5  แห่ง
พระราชบญัญตัิออกโฉนดท่ีดิน ฉบบัท่ี 2 และยกเลิกความในมาตรา 13 แห่งพระราชบญัญตัิออก
โฉนดท่ีดนิ (ฉบบัท่ี 6) พทุธศกัราช 2479 
 

                                                  
  8 หลวงศรีราชบรุุษ ,คําอธิบายประมวลกฎหมายท่ีดิน (กรุงเทพมหานคร : สํานกัพิมพ์นิติบรรณาการ, 2512. หน้า 
75 -76. 
  9 มาตรา 11” ในเร่ืองออกโฉนดท่ีดินก็ดี ในเร่ืองแก้ทะเบียนก็ดี เจ้าพนกังานได้ทําการไปโดยสจุริตแล้ว ห้ามไมใ่ห้          
ผู้หนึง่ผู้ ใดฟ้องร้องเจ้าพนกังานผู้นัน้ได้ เว้นไว้แต่จะได้รับอนญุาตจากเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ” 
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   สําหรับความในมาตรา 13 มาตรา 22 มาตรา 74 แห่งพระราชบญัญัติการออก
โฉนดท่ีดิน รัตนโกสินทรศก 127  มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญัติออกโฉนดท่ีดิน ฉบบัท่ี 2 และ
มาตรา 13 แห่งพระราชบญัญตัิออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พทุธศกัราช 2479 ได้มีการบญัญตัิขึน้
ใหม่ ซึ่งสาระสําคัญของบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน (ฉบับท่ี 7)พ.ศ.2486                  
จะบญัญัติวิธีการเก่ียวกับการประกาศแจกโฉนดท่ีดิน การถอนใบไต่สวน การออกใบแทนโฉนด
ท่ีดิน การตัง้หอทะเบียนท่ีดิน การแต่งตัง้เจ้าพนกังานท่ีดิน การออกโฉนดท่ีดินท่ีได้รับอนุญาตให้
ราษฎรได้จบัจอง การดําเนินการเพ่ือเพิกถอนหนงัสือสําคญัซึ่งออกให้แก่ผู้ ไม่มีสิทธิในท่ีดินหรือ    
เพิกถอนการจดทะเบียนท่ีเจ้าพนักงานท่ีดินได้กระทําไปโดยผิดหลงด้วยประการอ่ืน การกําหนด                         
เวลาให้ผู้ครอบครองนําท่ีดนิขึน้ทะเบียน การจดทะเบียนได้มาโดยการครอบครอง การออกตราจอง
ท่ีตราวา่ “ได้ทําประโยชน์แล้ว” สําหรับท่ีดนิท่ีมีผู้ครอบครองทําประโยชน์ก่อนวนัใช้พระราชบญัญตัิ
ออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2479 การสอบเขตทัง้ตําบล การเปล่ียนโฉนดท่ีดินให้ใหม่แทน
ฉบบัเดิม อํานาจหน้าท่ีของเจ้าพนักงานท่ีดินในการเรียกเจ้าของท่ีดินข้างเคียงมาระวงัแนวเขต            
การอายดัท่ีดนิ และการกําหนดอตัราคา่ธรรมเนียมขึน้ใหม ่ 
 

   ในส่วนท่ีเก่ียวกบัการดําเนินการเพ่ือเพิกถอนหนงัสือสําคญั ตามพระราชบญัญตัิ
การออกโฉนดท่ีดิน (ฉบับท่ี 9) พ.ศ. 2486 จะบัญญัติไว้ในมาตรา 7 ทวิ10 ซึ่งตามบทบัญญัต ิ               
มาตรานี ้เป็นการเพิ่มบทบญัญตัแิห่งพระราชบญัญตัอิอกโฉนดท่ีดนิ ฉบบัท่ี 2 ในเร่ืองการเพิกถอน
โฉนดท่ีดินให้มีความชดัเจนขึน้ และวางมาตรการบงัคบัสําหรับผู้ ท่ีไม่ยอมส่งหนงัสือสําคญัมีโทษ
ปรับ อีกด้วย  ซึ่งตามความในมาตรา 7 ทวิ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว หากเป็นกรณีท่ีมี                        
ความผิดพลาดมาก เจ้าพนกังานท่ีดินมีอํานาจเพียงยึดหนงัสือสําคญัไว้ และงดการจดทะเบียน
ต่อไป  แล้วร้องต่อศาลให้เพิกถอน  ซึ่งศาสตราจารย์หลวงศรีราชบุรุษได้ให้ความเห็นว่า 
แนวความคิดให้ศาลมีอํานาจเพิกถอนเพราะเห็นว่าศาลเป็นสถานสถิตแห่งความยตุิธรรม มีการ
พิจารณาคดีโดยเปิดเผยผู้ มีส่วนได้เสียอาจเข้ามาเก่ียวข้องแต่งตัง้ทนายความเข้าว่าคดีเพ่ือความ

ยุติธรรมได้เต็มภาคภูมิ เน่ืองจากกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินย่อมเป็นสิ่งท่ีพึงต้องเคารพ เม่ือบุคคลมี
กรรมสทิธ์ิในทรัพย์สนิแล้วอํานาจเพิกถอนควรเป็นอํานาจของศาล 11  
 

                                                  
  10 มาตรา 7 ทวิ “ เม่ือใดความปรากฏแก่เจ้าพนกังานท่ีดินว่าได้ออกหนงัสือสําคญัแสดงกรรมสิทธ์ิหรือจดทะเบียน
สิทธิให้แก่ผู้ ใดโดยผู้นัน้ไม่มีสิทธิหรือโดยท่ีเจ้าพนกังานท่ีดินผิดหลงด้วยประการอ่ืน ให้เจ้าพนกังานท่ีดินมีอํานาจเรียกหนงัสือ
สําคัญนัน้มายึดไว้และงดการจดทะเบียนต่อไปได้  ให้เจ้าพนักงานท่ีดินร้องต่อศาล ให้สั่งเพิกถอนหนังสือสําคัญหรือ                     
การจดทะเบียนท่ีผิดนัน้ 
 ผู้ใดไมส่ง่หนงัสือสําคญัท่ีเจ้าพนกังานท่ีดินเรียกตามความในวรรคก่อนให้แก่เจ้าพนกังานมีความผิดต้องระวางโทษ

ปรับไมเ่กินห้าสบิบาท” 
  11 หลวงศรีราชบรุุษ , คําอธิบายประมวลกฎหมายท่ีดิน, หน้า 76. 
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   ตามพระราชบญัญัติออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 2) และพระราชบญัญัติออกโฉนด
ท่ีดนิ (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2486 แบง่ประเภทของความผิดพลาดในการออกโฉนดท่ีดนิเป็นสองประเภท 
คือ  การผิดพลาดพลัง้ เผลอเพียงเล็กน้อย  และการผิดพลาดในการออกโฉนดท่ีดินหรือ                 
จดทะเบียนสิทธิให้แก่ผู้ ท่ี ไม่ มีสิทธิ  สําหรับการผิดพลาดเล็กน้อย  ตามมาตรา  7  แห่ง
พระราชบญัญตัอิอกโฉนดท่ีดนิ ฉบบัท่ี 2 ให้อํานาจเจ้าพนกังานท่ีดนิเรียกโฉนดท่ีดนิมาแก้ทะเบียน
เสียให้ถกูต้อง โดยกําหนดวิธีการ กล่าวคือ ถ้าผู้หนึ่งผู้ ใดเสียเปรียบให้เจ้าพนกังานท่ีดินแจ้งความ
ไปให้ทราบ และถ้าผู้นัน้ยินยอม ให้เจ้าพนกังานท่ีดินแก้โฉนดท่ีดินให้ถกูต้องได้ ถ้าผู้นัน้ไม่ยินยอม
ให้สัง่ผู้นัน้ไปฟ้องร้องภายในกําหนดไม่ต่ํากว่าหนึ่งเดือน และไม่เกินกว่าหกเดือน ถ้าไม่ฟ้องร้อง
ภายในกําหนดก็ให้เจ้าพนักงานท่ีดินแก้โฉนดท่ีดินและทะเบียนทนัทีได้ แต่ถ้าการแก้โฉนดท่ีดิน
หรือทะเบียนท่ีดินไม่ทําให้ผู้หนึ่งผู้ ใดเสียเปรียบก็ไม่ต้องแจ้งให้ทราบก็ได้ ส่วนกรณีผิดพลาดโดย
การออกโฉนดท่ีดินหรือจดทะเบียนสิทธิให้แก่ผู้ ไม่มีสิทธิ ตามมาตรา 7 ทวิ แห่งพระราชบญัญัติ
ออกโฉนดท่ีดิน ฉบับท่ี 7 ให้อํานาจเจ้าพนักงานท่ีดินเรียกหนังสือสําคัญมายึดไว้ และงดการ                 
จดทะเบียนท่ีดิน และให้เจ้าพนักงานท่ีดินร้องต่อศาลให้เพิกถอน  ซึ่งตามมาตรา 7 ทวิ แห่ง
พระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน ฉบับท่ี 7  มีบทลงโทษสําหรับผู้ ท่ีไม่ปฏิบัติตามคําสั่งของ                 
เจ้าพนกังานท่ีดนิ เม่ือถกูสัง่ให้สง่มอบหนงัสือสําคญั โดยต้องระวางโทษปรับไมเ่กินห้าสบิบาทด้วย 
 

   3.1.4 พระราชบญัญตัวิา่ด้วยการสํารวจออกโฉนดท่ีดนิ พ.ศ. 2496  
 

   พระราชบัญญัติฉบับนี  ้ตราไว้ ณ วันท่ี 24 มกราคม 2496 และมีผลใช้บังคับ             
เม่ือวนัท่ี 25 มกราคม 2496 ซึง่ตามพระราชบญัญตัิฉบบัดงักล่าว มีจํานวนทัง้สิน้  8 มาตรา และ
ต่อมาวันท่ี 25 กันยายน 2496 ได้มีการตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการสํารวจออกโฉนดท่ีดิน      
(ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2496 ขึน้ใช้บงัคบั ซึง่ตามพระราชบญัญตัิดงักลา่วเป็นการเพิ่มเติมบทบทบญัญตัิ
ของพระราชบัญญัติว่าด้วยการสํารวจออกโฉนดท่ีดิน พ.ศ. 2496 เหตุท่ีได้มีการตราพระราชบัญญัต ิ                    
ฉบบันี ้ปรากฏในแถลงการณ์สํานกันายกรัฐมนตรี โดยมีใจความสําคญัว่า “ในการจบัจองยึดถือ
ท่ีดินเพ่ือประกอบการอาชีพนัน้ ประชาชนในบางท้องท่ีได้รับความเดือดร้อน โดยปรากฏว่าบคุคล
ใช้การเงินและทางอ่ืนๆได้เข้าแทรกแซงหาประโยชน์ใส่ตวัเอง มีอาทิเช่น กรณีท่ีดินตําบลบางบ่อ
และบางพลี จงัหวดัสมทุรปราการ ซึ่งได้รับความยุ่งยากเป็นอย่างยิ่ง ราษฎรได้อาศยัทํากินเป็น
เวลาช้านานได้ถกูแย่งสิทธิท่ีดินไปโดยอบุายของผู้ มีกําลงัทรัพย์และอิทธิพลอ่ืนๆ ซึ่งใช้วิธีการอนั   
ไม่เป็นธรรมรวบเอาท่ีดินไปจากประชาชน พฤติการณ์จึงกลายเป็นว่าประชาชนได้แบ่งแยก
ออกเป็นสองฝ่ายต่างพยายามใช้กําลงัป้องกันรักษาสิทธิของตนเอง ถ้ารัฐบาลไม่เข้าจัดการใน          
เร่ืองนี ้ท่ีดินในตําบลดงักลา่วก็จะเป็นสาเหตใุห้กลายเป็นสนามรบให้ราษฎรตา่งประหตัถ์ประหาร
กนัแล้ว รัฐบาลหลายรัฐบาลตัง้แต่ได้มีการใช้รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยได้พยายามแก้ไข
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ระงับข้อพิพาทแต่ก็ไม่เป็นผลสําเร็จ แม้ว่ารัฐบาลจะได้ตัง้กรรมการไปทําการประนีประนอมข้อ
พิพาทก็หลายตอ่หลายครัง้ ผู้ ถือกรรมสิทธ์ิก็ยืนกรานว่าตนมีสิทธิดีอยู่  แตเ่ม่ือได้พิจารณาให้ลกึซึง้
ลงไปแล้ว ก็ปรากฏว่าเป็นกรรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีได้มาด้วยกลอุบายโดยไม่ชอบเจ้าพนักงานผู้ออก
โฉนดท่ีดินก็ได้ทําการออกโฉนดท่ีดินไปให้โดยหารู้เท่าถึงความจริงและกลอบุายโดยมิชอบนีไ้ม่ 12                         
ซึง่พระราชบญัญตัฉิบบันี ้อาจแยกเป็น 3 สว่นท่ีสําคญั ดงันี ้
 

   3.1.4.1 การบงัคบัใช้กฎหมาย 
 

   พระราชบัญญัติว่าด้วยการสํารวจออกโฉนดท่ีดิน พ.ศ. 2496 ไม่ได้มี
บทบญัญัติให้ใช้บงัคบัได้ทัว่ทัง้ราชอาณาจกัรหรือทกุจงัหวดั โดยหากจะใช้บงัคบัในท้องท่ีใดต้อง
ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา (มาตรา 2) ซึ่งตามหลักฐานท่ีปรากฏได้มีพระราชกฤษฎีกาให้ใช้
พระราชบญัญตัวิา่ด้วยการสํารวจออกโฉนดท่ีดนิ พ.ศ. 2496 รวม 3 ฉบบั ได้แก่ 

   ฉบบัท่ี 1 ให้ใช้บงัคบัในจังหวัดสมุทรปราการ ตัง้แต่วันท่ี 28 มกราคม 
2496   

   ฉบบัท่ี 2 ให้ใช้บงัคบัในจงัหวดัชลบุรี จงัหวดันครสวรรค์ จงัหวดัราชบุรี 
จงัหวดันครปฐม จงัหวดักาญจนบรีุ จงัหวดัเพชรบรีุ ตัง้แตว่นัท่ี 20 ตลุาคม 2496 

   ฉบบัท่ี 3 ให้ใช้บงัคบัในจังหวดัฉะเชิงเทรา ตัง้แต่วนัท่ี 11 พฤศจิกายน 
2496 

    3.1.4.2  คณะกรรมการสํารวจการออกโฉนดท่ีดนิ 
 

    ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการสํารวจออกโฉนดท่ีดิน  
พ.ศ. 2496 บญัญตัิให้มีคณะกรรมการสํารวจการออกโฉนดท่ีดิน  ซึ่งประกอบนายกรัฐมนตรีเป็น
ประธาน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ประธานศาลฎีกา อธิบดีผู้พิพากษาศาลอุทธรณ์ 
อธิบดีผู้พิพากษาศาลแพ่ง อธิบดีกรมอยัการ เป็นกรรมการโดยตําแหน่ง กบักรรมการผู้ทรงคณุวฒุิ
อีกห้าคนซึง่ทรงพระกรุณาโปรดเกล้า ฯ แตง่ตัง้  ซึง่อํานาจของคณะกรรมการสํารวจการออกโฉนด
ท่ีดิน ตามพระราชบญัญัติดงักล่าว จะมีอํานาจทําการสํารวจหรือสัง่ทําการสํารวจการออกโฉนด
ท่ีดนิได้ หากปรากฏวา่ได้มีการออกโฉนดท่ีดนิรายหนึง่หรือหลายรายอนัไมช่อบด้วยความเป็นธรรม 
เป็นเหตใุห้ประชาชนผู้ มีสว่นได้เสียได้รับความเดือดร้อนในเขตท้องท่ีใด (มาตรา 4) นอกจากนีย้งัมี
อํานาจสัง่ยกเลกิโฉนดท่ีดนิและสัง่ให้มีการออกโฉนดท่ีดนิใหมไ่ด้ หากปรากฏว่าได้มีการออกโฉนด

                                                  
  

12 มหาดไทย,กระทรวง. กรมท่ีดิน ,รวมกฎหมายเก่าเก่ียวกบัท่ีดิน 100 ปี กรมท่ีดิน (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์

ชมุนมุสหกรณ์แห่งประเทศไทย, 2543), หน้า 201 – 202. 
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ท่ีดินรายใด ไม่ว่าก่อนหรือหลังวันใช้บังคับพระราชบัญญัติ มิได้เป็นไปด้วยความเป็นธรรม             
(มาตรา 5) ต่อมาเม่ือพระราชบญัญัติว่าด้วยการสํารวจออกโฉนดท่ีดิน (ฉบับท่ี 2)พ.ศ. 2496               
ใช้บังคับได้มีการบัญญัติให้คณะกรรมการสํารวจการออกโฉนดท่ีดินมีอํานาจเพิ่มมากขึน้                       
เช่น  มีการบญัญัติให้คณะกรรมการมีอํานาจแต่งตัง้คณะอนุกรรมการ หรือพนกังานของรัฐบาล
เป็นพนักงานเจ้าหน้าท่ี (มาตรา 7 ตรี)  โดยให้มีอํานาจเข้าไปยงัสถานท่ีหรือท่ีดินของกระทรวง 
ทบวง กรม เทศบาล สขุาภิบาล หรือเอกชนเพ่ือตรวจสอบเก่ียวกบัท่ีดิน  (มาตรา 7 ตรี วรรคสอง) 
และการปฏิบตัิหน้าท่ีตามพระราชบญัญตัิดงักลา่วนี ้ ให้ถือว่าพนกังานเจ้าหน้าท่ีเป็นเจ้าพนกังาน
ตามความในกฎหมายลกัษณะอาญา (มาตรา 7 จตัวา)    
 

   3.1.4.3 การสัง่ยกเลกิโฉนดท่ีดนิหรือหนงัสือสําคญัอยา่งอ่ืน 
     

   การสัง่ยกเลกิโฉนดท่ีดนิหรือหนงัสือสําคญัอยา่งอ่ืน  ตามความในมาตรา 
3 แห่งพระราชบญัญัติว่าด้วยการสํารวจออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2496 หนังสือสําคัญ 
อย่างอ่ืนสําหรับท่ีดิน จะหมายถึง โฉนดตราจอง  ตราจองท่ีตราว่า “ได้ทําประโยชน์แล้ว” และ
หนังสือสําคญัแสดงว่าท่ีดินตามใบเหยียบย่ําได้ขึน้ทะเบียนว่า “ได้ทําประโยชน์แล้ว” ซึ่งการสัง่
ยกเลกิโฉนดท่ีดนิหรือหนงัสือสําคญัอยา่งอ่ืน จะกระทําได้ตอ่เม่ือปรากฏว่าการออกโฉนดท่ีดินหรือ
หนังสือสําคัญอย่างอ่ืน มิได้เป็นไปด้วยความเป็นธรรม  และเห็นสมควรว่าจะยกเลิก คณะกรรมการ                 
สํารวจการออกโฉนดท่ีดินมีอํานาจสัง่ยกเลิกโฉนดท่ีดินเดิมนัน้เสีย และสัง่ให้มีการออกโฉนดท่ีดิน
ใหม่ได้ตามความเป็นธรรม  และคําสัง่ของคณะกรรมการสํารวจการออกโฉนดท่ีดินให้ถือเป็น
เดด็ขาด ผู้ใดจะนําไปฟ้องคดีเพ่ือแก้ไขเป็นอยา่งอ่ืนไมไ่ด้ (มาตรา 5 และมาตรา 6) 
 

     ต่อมาเม่ือจอมพล ป. พิบูลสงคราม พ้นจากตําแหน่งนายกรัฐมนตรี                
ไปแล้ว ก็มีเจ้าของโฉนดท่ีดนิท่ีถกูเพิกถอนเร่ิมฟ้องศาลขอให้ออกโฉนดท่ีดนิแก่ตนใหม ่ในท่ีสดุศาล
ได้วินิจฉยัว่า การท่ีตัง้คณะบคุคลพิจารณาเร่ืองราวทํานองเดียวกบัการใช้อํานาจตลุาการนัน้เป็น
การไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนญู การดําเนินการของคณะกรรมการสํารวจการออกโฉนดท่ีดินเป็นอนัใช้
ไมไ่ด้ 13 ดงัท่ีปรากฏในคําพิพากษาฎีกาท่ี 222/2506 ซึง่มีข้อเท็จจริงในคดี ดงันี ้
 

     โจทก์ฟ้องว่า  เดิมโจทก์เป็นผู้ ถือกรรมสิทธ์ิท่ีดินโฉนด 2833  จังหวัด
สมุทรปราการร่วมกับจําเลยท่ี  1  ต่อมามีพระราชบัญญัติว่าด้วยการสํารวจออกโฉนด

ท่ีดิน พ.ศ. 2496  พระราชบัญญัติว่าด้วยการสํารวจออกโฉนดท่ีดิน (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2496                  
และพระราชกฤษฎีกาให้ใช้พระราชบัญญัติดังกล่าวในเขตจังหวัดสมุทรปราการ  ตาม

                                                  
  

13
  ศกัดิ์ ไทยวฒัน์ , เร่ืองคดีท่ีดินพิสดาร,ท่ีระลกึในงานพระราชทานเพลิงศพอํามาตย์เอกพระยาวิสตูรเกษตรศิลป์ 

(ขํา ศิลาคปุต์)(21 สงิหาคม 2508), หน้า 26.  
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มาตรา 3  แห่งพระราชบญัญัติดงักล่าว  ให้มีกรรมการคณะหนึ่งเรียกว่า  "คณะกรรมการสํารวจ
การออกโฉนดท่ีดิน"  และมาตรา 4, 5, 6, 7  กําหนดให้คณะกรรมการมีอํานาจทําการสํารวจหรือ
สัง่ทําการสํารวจการออกโฉนดท่ีดิน  และเม่ือเห็นสมควรจะยกเลิกการออกโฉนดท่ีดินรายใด ก็มี
อํานาจสัง่ยกเลิกและสัง่ให้ออกโฉนดท่ีดินใหม่ได้  คําสัง่ของคณะกรรมการให้ถือเป็นเด็ดขาด ผู้ใด
จะนําไปฟ้องร้องคดีเพ่ือแก้ไขเป็นอย่างอ่ืนมิได้  จําเลยท่ี 1  ได้ย่ืนคําร้องต่อคณะกรรมการสํารวจ
การออกโฉนดท่ีดิน  ขอให้ดําเนินการสํารวจการออกโฉนดท่ี 2833  คณะกรรมการสํารวจมีคําสัง่
ท่ี  44/2498 ลงวันท่ี  28 กรกฎาคม  2498 ยกเลิกการออกโฉนดท่ี  2833  และสั่งให้ออก                
โฉนดใหม ่ เจ้าพนกังานท่ีดนิจงัหวดัสมทุรปราการซึง่อยูใ่นความรับผิดของจําเลยท่ี 2 ได้ออกโฉนด
ใหม่ตามเลขเดิมให้จําเลยท่ี 1 เป็นเจ้าของกรรมสิทธ์ิผู้ เดียวตามคําสัง่คณะกรรมการ การท่ีออก
พระราชบัญญัติและพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว ข้าง ต้น เท่ ากับ เ ป็นการตั ง้ศาลพิ เศษ                       
ตัง้ผู้พิพากษาตุลาการพิเศษ  และมีอํานาจกระทําการพิเศษย่ิงกว่าและซ้อนอํานาจศาล ขดัต่อ
รัฐธรรมนญูจงึต้องเป็นโมฆะ คําสัง่ยกเลกิโฉนดเป็นโมฆะ มาตรา 7 แห่งพระราชบญัญตัิดงักลา่วท่ี
ห้ามไม่ให้ฟ้องร้องศาลเป็นโมฆะ  จึงขอให้ศาลพิพากษาเป็นโมฆะดงักล่าวและให้จําเลยท่ี 2 และ
พนกังานท่ีดนิจงัหวดัสมทุรปราการทําลายหรือยกเลกิโฉนดท่ีออกให้แก่จําเลยท่ี 1 เสีย ให้ถือโฉนด
ฉบบัเดมิ  

 

    จําเลยทัง้สองให้การว่า  คณะกรรมการสัง่ยกเลิกโฉนดท่ี 2833  เน่ืองจากออกไม่
เป็นธรรม และออกโฉนดใหม่ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน  มาตรา 3 (2), 61  เป็นการชอบด้วย
กฎหมายและเด็ดขาดแล้ว  โจทก์จะมาฟ้องร้องไม่ได้  พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา                       
ท่ีโจทก์อ้าง ไม่ขดัต่อรัฐธรรมนญู ขณะนีรั้ฐธรรมนญูฉบบัท่ีใช้อยู่ในขณะนัน้ถกูยกเลิกไปแล้ว ศาล
ไม่มีอํานาจท่ีจะวินิจฉยัว่าพระราชบญัญตัิ  พระราชกฤษฎีกาขดัต่อรัฐธรรมนญูเพราะเป็นอํานาจ
หน้าท่ีของตลุาการรัฐธรรมนญูโดยเฉพาะ  
 

   ศาลชัน้ต้นพิจารณาแล้วพิพากษาให้จําเลยทัง้สองร่วมกนัจดัการให้โจทก์กลบัคืน

สูฐ่านะเดมิ คือ  ให้โจทก์มีกรรมสทิธ์ิในท่ีดนิโฉนด 2833  ฉบบัเดมิร่วมกบัจําเลยท่ี 1  
 

จําเลยทัง้สองอทุธรณ์  ศาลอทุธรณ์พิพากษายืน  
 

      จําเลยท่ี 2 ฎีกา  
 

   ศาลฎีกาเห็นวา่ 
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             1.  ศาลยตุิธรรมมีอํานาจวินิจฉัยชีข้าดว่าพระราชบญัญัติว่าด้วยการสํารวจออก
โฉนดท่ีดิน พ.ศ. 2496 ขัดต่อรัฐธรรมนูญได้  นัยฎีกาท่ี 766/2505  ระหว่าง หม่อมราชวงศ์            
พนัธทิพย์ บริพตัร  โจทก์  การท่าเรือแห่งประเทศ กบัพวกจําเลย14  

              สําหรับฎีกาข้อ  2 และ  3  ซึ่งจําเลยโต้เถียงว่า  มาตรา  3, 4, 5 และ  7 แห่ง
พระราชบญัญตัวิา่ด้วยการสํารวจออกโฉนดท่ีดนิ พ.ศ. 2496  ไม่ขดัตอ่รัฐธรรมนญู ศาลชัน้ต้นและ
ศาลอทุธรณ์ก็วินิจฉยัแตเ่พียงวา่ มาตรา 7 ขดัตอ่รัฐธรรมนญู มิได้วินิจฉยัวา่ มาตรา 3, 4, 5  ขดัด้วย
อยา่งไรนัน้  ศาลฎีกาเห็นวา่ มาตรา 4 และ 5  ท่ีมีความบญัญตัใิห้อํานาจคณะกรรมการสํารวจการ
ออกโฉนดท่ีดินไว้ว่า  เม่ือปรากฏว่าได้มีการออกโฉนดท่ีดินรายหนึ่งหรือหลายรายอนัไม่ชอบด้วย
ความเป็นธรรม  เป็นเหตใุห้ประชาชนผู้ มีสว่นได้เสียได้รับความเดือดร้อนในเขตท้องท่ีซึง่มีพระราช
กฤษฎีกาให้ทําการสํารวจ  ให้คณะกรรมการมีอํานาจทําการสํารวจ  และมีอํานาจสัง่ยกเลิกการ
ออกโฉนดท่ีดินซึง่คณะกรรมการเห็นว่าได้กระทําไปโดยมิชอบด้วยความเป็นธรรมเสียได้  ทัง้สัง่ให้
มีการออกโฉนดท่ีดนิใหมไ่ด้ตามความเป็นธรรมด้วยนัน้  เป็นการให้คณะกรรมการมีอํานาจวินิจฉยั
ชีข้าดข้อโต้แย้งเร่ืองกรรมสทิธ์ิในท่ีดนิอนัเป็นกรณีพิพาทระหวา่งบคุคล  มีผลท่ีจะลบล้างกรรมสิทธ์ิ
ของบคุคลท่ีมีอยูแ่ล้ว และก่อตัง้กรรมสทิธ์ิขึน้ใหม่ ซึง่เป็นอํานาจดลุเดียวกบัอํานาจของศาลในการ
พิจารณาพิพากษาอรรถคดี  มาตรา 3  ซึ่งก่อตัง้คณะกรรมการก็ให้มีทัง้ฝ่ายตุลาการและฝ่าย
บริหาร เป็นกรรมการร่วมกัน จริงอยู่การจัดตัง้ศาลขึน้พิจารณาพิพากษาอรรถคดีบางประเภท
นัน้  ย่อมออกพระราชบญัญัติจดัตัง้ได้โดยไม่ขดัต่อบทบญัญัติรัฐธรรมนูญ แต่ท่ีจดัตัง้ขึน้นัน้ต้อง
เป็น "ศาล" การจัดตัง้คณะกรรมการดังกล่าว จึงมีผลเป็นการตัง้คณะบุคคลอ่ืนท่ีมิใช่ศาลให้มี
อํานาจพิจารณาพิพากษาอรรถคดี 

                                                  
14 คําพิพากษาฎีกาท่ี 766/2505 “ โดยปกติศาลเป็นผู้ นําบทบญัญัติแห่งกฎหมายมาใช้บงัคบัแก่คดีจึงมีอํานาจ

หน้าท่ีพิจารณาว่าบทบญัญัติแห่งกฎหมายใดจะใช้บงัคบัแก่คดีได้หรือไม่เพียงใด เว้นแต่จะมีบทกฎหมายใดบญัญัติให้เป็น
อํานาจหน้าท่ีของสถาบันอ่ืนโดยเฉพาะ ฉะนัน้ เม่ือมีประกาศคณะปฏิวัติฉบับท่ี 3 ยกเลิกรัฐธรรมนูญท่ีมีบทบัญญัติให้                     
คณะตลุาการรัฐธรรมนญูเป็นผู้ พิจารณาวินิจฉัยชีข้าดบทกฎหมายใดว่าจะแย้งหรือขดัต่อรัฐธรรมนญูหรือไม่เสียแล้ว อํานาจ
หน้าท่ีชีข้าดนีจ้งึตกอยูท่ี่ศาลยตุิธรรมดงัเดิม 

 ในการพิจารณาว่าบทกฎหมายใดมีผลบงัคบัใช้ได้หรือไม่เพียงใดนัน้เป็นการพิจารณาถึงบทกฎหมายนัน้เม่ือขณะ
ประกาศออกใช้บงัคบัหาใช่เฉพาะแต่เวลาท่ีจะยกขึน้ใช้บงัคบัแก่คดีหนึง่คดีใดไม่เพราะถ้าบทกฎหมายใดใช้บงัคบัมิได้แล้ว ก็
ย่อมจะใช้บงัคบัมิได้มาแต่เร่ิมแรกหาใช่เพ่ิงจะมาใช้บงัคบัมิได้เอาเม่ือจะยกขึน้บงัคบัแก่คดีใดโดยเฉพาะไม่ ฉะนัน้ การท่ีศาล
วินิจฉยัว่ามาตรา 5 แห่งพระราชบญัญตัิเวนคืนฯ พ.ศ. 2496 ชดัแจ้งต่อรัฐธรรมนญู มาตรา 29 ไม่มีผลบงัคบัตามรัฐธรรมนญู
มาตรา 113 จึงกระทําได้โดยชอบหาใช้เป็นการท่ีศาลเองจะมากําหนดให้รัฐธรรมนูญ มาตรา 29 ใช้บงัคบัได้อยู่อนัเป็นการ
ขดัแย้งกับประกาศคณะปฏิวัติไม่ข้อกฎหมายเก่ียวกับบทกฎหมายใดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่มีความสําคญัมาก              
ย่ิงนัก และเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยของประชาชนโดยตรง แม้คู่ความจะมิได้ยกขึน้กล่าวอ้างก็สมควรท่ีศาลจะยกขึน้
วินิจฉยั” (ประชมุใหญ่ ครัง้ท่ี 33-34/2504) 
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     ส่วนมาตรา  7  แห่งพระราชบัญญัติว่า ด้วยการสํารวจออกโฉนด

ท่ีดิน ๆ  นัน้ ก็ เป็นบทบัญญัติเสริมผลบังคับของมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติเ ดียวกัน  กล่าวคือ                
คําสัง่ของคณะกรรมการสํารวจการออกโฉนดท่ีดินให้ยกเลิกโฉนดท่ีดินเก่าและให้ออกโฉนดท่ีดิน 
ใหม่นัน้  ย่อมต้องถือเป็นเด็ดขาด  ผู้ ใดจะนําไปฟ้องคดีเพ่ือแก้ไขเป็นอย่างอ่ืนไม่ได้  ซึ่งเป็นการ
แยกอํานาจพิจารณาพิพากษาสว่นนีอ้อกไปจากอํานาจของศาลโดยชดัแจ้ง  

 

     บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการสํารวจออกโฉนดท่ีดินฯ        
ทกุมาตราดงักล่าว ย่อมจะกล่าวเป็นอย่างอ่ืนมิได้  นอกจากว่าเป็นการแย้งและขดัต่อบทบญัญัติ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475  แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2495  มาตรา 99  ซึ่งบัญญัติ
วา่  การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเป็นอํานาจของศาลโดยเฉพาะ  

 

    ตามท่ีศาลชัน้ต้นและศาลอุทธรณ์วิ นิจฉัยว่า มาตรา 7  แห่งพระราช             
บญัญตัวิา่ด้วยการสํารวจออกโฉนดท่ีดนิฯ ขดัตอ่มาตรา 99 แห่งรัฐธรรมนญูฯ ก็โดยอาศยัเหตผุลท่ี
ได้วินิจฉยัมาตรา 3, 4 และ 5 ของพระราชบญัญตัินีม้าแล้วว่า คณะกรรมการสํารวจการออกโฉนด
ท่ีดินซึ่งได้ตัง้ขึน้ตามมาตรา 3  และมีอํานาจตามมาตรา 4, 5  เป็นคณะบุคคลท่ีมีอํานาจกระทํา
การอย่างศาล แล้วจึงวินิจฉัยว่า มาตรา 7 ได้ให้อํานาจพิเศษหรือยิ่งขึน้กว่าศาลไปเสียอีก และ
อํานาจต่าง ๆ ตามมาตราเหล่านี เ้ ก่ียวโยงสัมพันธ์กันโดยตลอด  เป็นการวินิจฉัยอยู่แล้ว
ว่า  พระราชบัญญัติว่าด้วยการสํารวจออกโฉนดท่ีดินฯ ทัง้ฉบับขัดต่อรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะ
มาตรา 7 แม้จะมีความแตกต่างกบัมาตรา 9  แห่งพระราชบญัญัติจดัท่ีดินเพ่ือความเป็นธรรมแก่
สังคม พ.ศ. 2497  ท่ีคณะตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าเป็นบทบัญญัติมีข้อความขัดต่อ                         
รัฐธรรมนญูนัน้ (ราชกิจจานเุบกษาฉบบัพิเศษ เล่ม 75 ตอนท่ี 17 วนัท่ี 27 กมุภาพนัธ์ 2501) ศาล
ฎีกาเห็นว่า ความในมาตรา 7 ก็เพียงพอท่ีจะถือได้แล้วว่าขดัต่อรัฐธรรมนญูเช่นเดียวกบัวรรคแรก
ของมาตรา 9 นัน้ ข้อความอ่ืนท่ีบญัญตัไิว้ในมาตรา 9 วรรค 2 ซึง่มาตรา 7 ไมมี่บญัญตัไิว้ด้วยนัน้  

     

   คณะตลุาการรัฐธรรมนูญก็เพียงแต่ยกขึน้วินิจฉัยให้เห็นว่าได้ให้อํานาจ

แก่คณะกรรมการจดัท่ีดนิเพ่ือความเป็นธรรมแก่สงัคมเหนือและยิ่งกวา่ศาลเสียอีก  
 

   ข้อท่ีจําเลยอ้างว่า มาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินก็บญัญัติให้
อธิบดีกรมท่ีดนิมีอํานาจเรียกโฉนดท่ีดนิหรือเอกสารท่ีได้จดทะเบียนสทิธิและนิตกิรรม  หรือเอกสาร
ท่ีได้จดแจ้งรายการทะเบียนท่ีดนิมาแก้ไขให้ถกูต้องหรือเพิกถอนเสียได้  ซึง่มีนยัเช่นเดียวกบัวิธีการ
และอํานาจของคณะกรรมการสํารวจการออกโฉนดท่ีดินนัน้  ศาลฎีกาเห็นว่า อํานาจของอธิบดี
กรมท่ีดินตามมาตรา 61 นี ้คงเป็นอํานาจบริหารเท่านัน้  อธิบดีกรมท่ีดินจะวินิจฉยัชีข้าดข้อพิพาท
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ท่ีคู่กรณีโต้แย้งสิทธิกันหาได้ไม่  และอย่างไรก็ตาม  ถ้าหากคําสัง่อธิบดีกรมท่ีดินมีผลกระทบถึง
สทิธิของผู้ใด เขาก็ยอ่มฟ้องร้องอธิบดีกรมท่ีดนิตอ่ศาลได้  

 

   ส่วนเร่ืองอํานาจของคณะกรรมการควบคุมค่าเช่าในภาวะคับขันฯ ท่ี
จําเลยยกขึน้อ้างประกอบข้อฎีกาของจําเลยอีกด้วยนัน้  คณะกรรมการดงักล่าวนีก็้เพียงแต่ใช้
อํานาจบริหารเช่นเดียวกัน  โดยเพียงแต่มีอํานาจยับยัง้การใช้สอยและแสวงหาดอกผลจาก
ทรัพย์สินของเจ้าของกรรมสิทธ์ิไว้ชั่วคราว  หาได้มีอํานาจตัดกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินของบุคคล                
อย่างใดไม่  เม่ือได้วินิจฉยัว่า  มาตรา 3, 4, 5, 7  แห่งพระราชบญัญตัิว่าด้วยการสํารวจออกโฉนด
ท่ีดิน พ.ศ. 2496  ขัดต่อมาตรา 99   ของรัฐธรรมนูญฯ ดังนีแ้ล้ว  ก็ไม่จําเป็นต้องวินิจฉัยถึง
มาตรา 101  และมาตรา 102 ของรัฐธรรมนญู ฯ ตอ่ไป  

 

   ศาลชัน้ต้นและศาลอทุธรณ์พิพากษามาชอบแล้ว พิพากษายืนให้ยกฎีกา
จําเลยท่ี 2 

 

   จากผลของคําพิพากษาฎีกาดังกล่าว สรุปได้ว่า มาตรา 3 มาตรา 4 
มาตรา 5 และมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการสํารวจออกโฉนดท่ีดิน พ.ศ. 2496           
ขัดต่อมาตรา 99 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพ่ิมเติม 
พุทธศกัราช 2495 ซึ่งบญัญัติว่าการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี เป็นอํานาจของศาลโดยเฉพาะ 
การให้อํานาจคณะบคุคลให้มีอํานาจวินิจฉยัชีข้าดข้อโต้แย้งเร่ืองกรรมสิทธ์ิท่ีดินอนัเป็นกรณีพิพาท

ระหว่างบุคคล มีผลท่ีจะลบล้างกรรมสิทธ์ิของบุคคลท่ีมีอยู่แล้ว และก่อตัง้กรรมสิทธ์ิขึน้ใหม่เป็น
การขดัตอ่รัฐธรรมนญูฉบบัดงักลา่ว    
 

3.2 การเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิหลงัประมวลกฎหมายท่ีดนิใช้บงัคบั 
 

   ประมวลกฎหมายท่ีดิน มีผลใช้บังคับตัง้แต่วันท่ี 1 ธันวาคม 2497 พร้อมกับ
พระราชบญัญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 รวมทัง้หมดมี 128 มาตรา และมีอตัรา
คา่ธรรมเนียมท้ายประมวลกฎหมายท่ีดนิรวมอยูด้่วย โดยประกาศในราชกิจจานเุบกษา ฉบบัพิเศษ 
เลม่ 71 ตอนท่ี 78 วนัท่ี 30 พฤศจิกายน 2497 และตอ่มาในวนัท่ี 11 ธนัวาคม 2497ได้ประกาศใช้
กฎกระทรวงมหาดไทยซึ่งออกโดยอาศยัมาตรา 15 แห่งพระราชบญัญัติให้ใช้ประมวลกฎหมาย
ท่ีดนิ พ.ศ. 2497 รวม 10 ฉบบั15 
 

   การเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามประมวลกฎหมายท่ีดินจะ
บญัญัติไว้ในหมวด 4 ว่าด้วยการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ซึ่งตามความในมาตรา 61 แห่ง

                                                  
  

15
 สมจิตร  ทองประดบั ,คําอธิบายประมวลกฎหมายท่ีดิน, หน้า 1. 
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ประมวลกฎหมายท่ีดิน นบัตัง้แต่ประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั เม่ือวนัท่ี 1 ธันวาคม 2497 ได้มี
การแก้ไขแล้ว จํานวน  4 ครัง้ ดงันี ้
 

  เดิมมาตรา 61  แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน บญัญัติว่า “ เม่ือความปรากฏว่าได้
ออกโฉนดท่ีดินหรือจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับท่ีดิน หรือการจดแจ้งเอกสารรายการ               
จดทะเบียนท่ีดนิให้แก่ผู้ใด โดยคลาดเคลื่อนหรือไมช่อบด้วยกฎหมาย ให้อธิบดีมีอํานาจเรียกโฉนด
ท่ีดินหรือเอกสารท่ีได้จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมหรือเอกสารท่ีได้จดแจ้งรายการจดทะเบียนท่ีดินนัน้                      
มาแก้ไขให้ถกูต้องหรือเพิกถอนเสียได้ 

  ก่อนแก้ไขหรือเพิกถอนตามความในวรรคแรก ให้แจ้งผู้ มีสว่นได้เสียทราบโดยตรง
ล่วงหน้าไม่น้อยกว่าสิบห้าวนัเพ่ือให้โต้แย้งคดัค้าน เม่ืออธิบดีพิจารณาประการใด ก็ดําเนินการ
ตอ่ไปตามควรแก่กรณี” 
 

  มาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินดังกล่าว มีผลใช้บังคับตัง้แต่วันท่ี 1 
ธนัวาคม 2497  ซึง่ตามความในมาตรานี ้ได้บญัญตัเิฉพาะผู้ มีอํานาจเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดิน
ท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ให้เป็นอํานาจของอธิบดีกรมท่ีดินเท่านัน้ 
สําหรับหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ ท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย อํานาจ
ในการเพิกถอน  ได้มีการกําหนดไว้ในกฎกระทรวงฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2497) ออกตามความใน
พระราชบญัญตัใิห้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ข้อ 7 โดยมีหลกัการว่า “ถ้าปรากฏว่าการ
ออกหนงัสือรับรองการทําประโยชน์นัน้ ได้กระทําไปโดยความผิดหลงก็ดี เป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย               
ก็ดี ไม่ถูกต้องโดยประการอ่ืนก็ดี เม่ือได้สอบสวนแล้ว ให้ผู้ ว่าราชการจังหวัดมีอํานาจเพิกถอน
หนงัสือรับรองการทําประโยชน์เสียได้ แล้วแจ้งให้ผู้ รับหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ทราบ”  
 

   ครัง้ท่ี 1  ประมวลกฎหมายท่ีดนิมาตรา 61 ดงักลา่ว ได้ถกูยกเลกิโดยประกาศของ
คณะปฏิวตั ิฉบบัท่ี 334 พ.ศ. 2515 ข้อ 7 และมีผลใช้บงัคบัตัง้แตว่นัท่ี 14 ธนัวาคม 2515 ได้มีการ
บญัญตัคิวามในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิขึน้ใหมว่า่  

   “เม่ือความปรากฏว่าได้ออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์หรือ           
ได้จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับท่ีดิน หรือจดแจ้งเอกสารรายการจดทะเบียนท่ีดินให้แก่
ผู้ ใด โดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ให้ผู้ ดํารงตําแหน่งตอ่ไปนีมี้อํานาจเพิกถอน แก้ไข
หรือออกใบแทนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน หรือเพิกถอนแก้ไขเอกสารท่ีได้จดทะเบียนสิทธิและ            
นิตกิรรม หรือเอกสารท่ีได้จดแจ้งรายการทะเบียนท่ีดนินัน้ได้ แล้วแตก่รณี 
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   (1) อธิบดีสําหรับโฉนดท่ีดิน การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมซึ่งกระทําต่อ
พนักงานเจ้าหน้าท่ีตามมาตรา 71 (1) และการจดแจ้งเอกสารรายการจดทะเบียนท่ีดินสําหรับ
โฉนดท่ีดนิ 
   (2) ผู้ ว่าราชการจังหวดัสําหรับหนังสือรับรองการทําประโยชน์ การจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรมซึ่งกระทําต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ีตามมาตรา 71 (2) และการจดแจ้งเอกสาร
รายการจดทะเบียนสําหรับหนงัสือรับรองการทําประโยชน์  

   ให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีตามมาตรา 71 มีอํานาจสอบสวนและเรียกโฉนดท่ีดิน 
หนังสือรับรองการทําประโยชน์ เอกสารท่ีได้จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม เอกสารท่ีได้จดแจ้ง
รายการทะเบียนท่ีดิน หรือเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวข้องนัน้มาพิจารณาก่อนท่ีจะดําเนินการเพิกถอนหรือ
แก้ไข ให้แจ้งให้ผู้ มีส่วนได้เสียทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่าสิบห้าวันเพ่ือให้โอกาสคัดค้าน ถ้าไม่
คดัค้านภายในกําหนดสามสบิวนั นบัแตว่นัท่ีรับแจ้งถือวา่ไมมี่การคดัค้าน 

   เม่ือผู้ มีอํานาจพิจารณาประการใดแล้วก็ให้ดําเนินการไปตามนัน้ 

  ถ้ามีการคลาดเคลื่อนเน่ืองจากเขียนหรือพิมพ์ข้อความผิดพลาดโดยมีหลกัฐาน

ชดัแจ้งและผู้ มีส่วนได้เสียยินยอมเป็นลายลกัษณ์อกัษรแล้ว ให้พนกังานเจ้าหน้าท่ีตามมาตรา 71 
มีอํานาจแก้ไขให้ถกูต้องได้ 

  ในกรณีท่ีศาลมีคําพิพากษาหรือคําสัง่ถึงท่ีสดุให้เพิกถอนหรือแก้ไขอย่างใดแล้ว 
ให้พนกังานเจ้าหน้าท่ีตามมาตรา 71 ดําเนินการตามคําพิพากษาหรือคําสัง่นัน้ ตามวิธีการท่ีอธิบดี
กําหนด” 
 

   ความในมาตรา  61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินดงักล่าว ถือได้ว่ากฎกระทรวง
ฉบับท่ี  2 (พ .ศ .2497) ออกตามความในพระราชบัญญัติใ ห้ใ ช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน                      
พ.ศ. 2497 ได้ถูกยกเลิกโดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 334 พ.ศ. 2515 ในส่วนของ             
ผู้วา่ราชการจงัหวดัเร่ืองการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ เน่ืองจากหลกัเกณฑ์
ในการเพิกถอนหรือแก้ไขได้ปรากฏอยู่ในบทบญัญตัิประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึง่เป็นกฎหมายระดบั
พระราชบญัญตัิแล้ว และการแก้ไขความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน มีข้อสงัเกตว่า
ได้มีการแก้ไขสาระสําคญัมาตรา 61 เดมิหลายประการ เช่น ได้กําหนดกรณีการออกหนงัสือรับรอง
การทําประโยชน์ท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย และผู้ มีอํานาจในการ                 
เพิกถอนหรือแก้ไข กลา่วคือ ถ้าเป็นโฉนดท่ีดินจะเป็นอํานาจของอธิบดีกรมท่ีดิน แตถ้่าเป็นหนงัสือ
รับรองการทําประโยชน์จะเป็นอํานาจของผู้ว่าราชการจงัหวดั นอกจากนีย้งัได้เพิ่มกรณีการเขียน
หรือพิมพ์ข้อความผิดพลาดโดยมีหลักฐานชัดแจ้ง ให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีตามมาตรา 71 แห่ง
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ประมวลกฎหมายท่ีดินมีอํานาจสัง่แก้ไขได้ และได้เพิ่มกรณีท่ีศาลมีคําพิพากษาหรือคําสัง่ถึงท่ีสดุ
ให้เพิกถอนหรือแก้ไขการเพิกถอนหรือแก้ไข ให้พนกังานเจ้าหน้าท่ีตามมาตรา 71 ดําเนินการตาม
วิธีท่ีอธิบดีกรมท่ีดินกําหนด  ซึง่ต่อมาอธิบดีกรมท่ีดิน ได้ออกระเบียบกรมท่ีดินท่ี 3/2516 ลงวนัท่ี 
19 มกราคม 2516 กําหนดวิธีการเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทําประโยชน์
หรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือการจดแจ้งเอกสารรายการจดทะเบียนท่ีดิน ในกรณี              
ท่ีศาลมีคําพิพากษาหรือคําสัง่ถึงท่ีสดุให้เพิกถอนหรือแก้ไข เพ่ือรองรับความในมาตรา 61 วรรคห้า 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ 
 

   ครัง้ท่ี 2 เม่ือความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึ่งได้ถูกแก้ไข
เพิ่มเติม โดยประกาศของคณะปฏิวตัิ ฉบบัท่ี 334 พ.ศ. 2515 ข้อ 7 และมีผลใช้บงัคบัตัง้แต่วนัท่ี 
14 ธนัวาคม 2515 บงัคบัใช้มาสกัระยะหนึ่ง  ตอ่มาได้มีตราพระราชบญัญตัิแก้ไขเพิ่มเติมประมวล
กฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2528  ขึน้ใช้บงัคบั และพระราชบญัญัติดงักล่าวมีผลใช้บงัคบั
ตัง้แต่วันท่ี 1 มกราคม 2529  ซึ่งตามมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวล
กฎหมายท่ีดินฉบบัดงักล่าว ได้ยกเลิกความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึ่งแก้ไข
เพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวตัิ ฉบบัท่ี 334 พ.ศ. 2515 และได้บญัญัติความในมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิขึน้ใหมว่า่ 
 

 “เม่ือความปรากฏว่าได้ออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทําประโยชน์หรือ 
ได้จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัอสงัหาริมทรัพย์ หรือจดแจ้งเอกสารรายการจดทะเบียน
อสงัหาริมทรัพย์ให้แก่ผู้ใดโดยคลาดเคลื่อนหรือไมช่อบด้วยกฎหมาย ให้ผู้ ดํารงตําแหน่งตอ่ไปนีเ้ป็น
พนักงานเจ้าหน้าท่ีมีอํานาจสั่งเพิกถอน แก้ไข หรือออกใบแทนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน หรือ               
เพิกถอน แก้ไข เอกสารท่ีได้จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือเอกสารท่ีได้จดแจ้งรายการทะเบียน
อสงัหาริมทรัพย์นัน้ได้ 

(1) อธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีมอบหมาย สําหรับกรุงเทพมหานคร 

(2) ผู้วา่ราชการจงัหวดั สําหรับจงัหวดัอ่ืน 

ก่อนท่ีจะดําเนินการตามวรรคหนึ่ง ให้เจ้าพนักงานท่ีดินมีอํานาจสอบสวนและ
เรียกโฉนดท่ีดิน หนงัสือรับรองการทําประโยชน์ เอกสารท่ีได้จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม เอกสาร
ท่ีได้จดแจ้งรายการทะเบียนอสงัหาริมทรัพย์หรือเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวข้องมาพิจารณา และแจ้งให้ผู้ มี
ส่วนได้เสียทราบเพ่ือให้โอกาสคดัค้าน ถ้าไม่คัดค้านภายในกําหนดหกสิบวันนับแต่วันท่ีทราบ                 
ให้ถือวา่ไมมี่การคดัค้าน 

เม่ือผู้ มีอํานาจตามวรรคหนึง่พิจารณาประการใดแล้ว ก็ให้ดําเนินการไปตามนัน้ 
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ถ้ามีการคลาดเคลื่อนเน่ืองจากเขียนหรือพิมพ์ข้อความผิดพลาดโดยมีหลกัฐาน

ชดัแจ้ง และผู้ มีสว่นได้เสียยินยอมเป็นลายลกัษณ์อกัษรแล้ว ให้เจ้าพนกังานท่ีดินมีอํานาจแก้ไขให้
ถกูต้องได้ 

ในกรณีท่ีศาลมีคําพิพากษาหรือคําสัง่ถึงท่ีสดุให้เพิกถอนหรือแก้ไขอย่างใดแล้ว 
ให้เจ้าพนกังานท่ีดนิดําเนินการตามคําพิพากษาหรือคําสัง่นัน้ตามวิธีการท่ีอธิบดีกําหนด” 

 

การแก้ไขความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิในครัง้นี ้มีข้อสงัเกตวา่ได้
บญัญัติให้ผู้ มีอํานาจสัง่เพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคลื่อน

หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย มีการแยกอํานาจระหว่างอธิบดีและผู้ว่าราชการจงัหวดั ดงัเช่นความใน
มาตรา 61 ท่ีแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวตัิ ฉบบัท่ี 334 พ.ศ. 2515 ข้อ 7 แต่ทว่าการ
แก้ไขความในมาตรา 61 ตามพระราชบญัญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 4)  
พ.ศ. 2528 ในครัง้นี ้ ได้เพิ่มอํานาจของผู้วา่ราชการจงัหวดัมากยิ่งขึน้ โดยให้มีอํานาจเพิกถอนหรือ
แก้ไขโฉนดท่ีดินได้ด้วย  และในส่วนอํานาจของอธิบดีกฎหมายได้บญัญัติให้มอบหมายให้ผู้ อ่ืนใช้
อํานาจในการเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์ท่ีออกไปโดย

คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายได้อีกด้วย นอกจากนีย้งับญัญัติให้ผู้ มีส่วนได้เสียใช้สิทธิ
คดัค้านภายในระยะเวลาหกสบิวนั ซึง่มากกวา่ความในมาตรา 61 ท่ีแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศของ
คณะปฏิวตั ิฉบบัท่ี 334 พ.ศ. 2515 ท่ีให้ระยะเวลาเพียงสามสบิวนั  

 

   ครัง้ท่ี 3  ความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมตาม
พระราชบญัญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2528 ได้ถูกยกเลิกตาม
มาตรา 3  แห่งพระราชบญัญตัิแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 9) พ.ศ. 2543 และ             
ให้ใช้ความตอ่ไปนีแ้ทน 

“มาตรา 61  เม่ือความปรากฏว่าได้ออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชน์ หรือได้จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับอสังหาริมทรัพย์  หรือจดแจ้งเอกสาร
รายการจดทะเบียนอสงัหาริมทรัพย์ให้แก่ผู้ ใดโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ให้อธิบดี
หรือรองอธิบดีซึง่อธิบดีมอบหมายมีอํานาจหน้าท่ีสัง่เพิกถอนหรือแก้ไขได้ 

ก่อนท่ีจะดําเนินการตามวรรคหนึ่ง ให้อธิบดีหรือรองอธิบดีซึ่งอธิบดีมอบหมาย             
ตัง้คณะกรรมการสอบสวนขึน้คณะหนึ่ง โดยมีอํานาจเรียกโฉนดท่ีดิน หนังสือรับรองการทํา
ประโยชน์ เอกสารท่ีได้จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม เอกสารท่ีได้จดแจ้งรายการทะเบียน
อสงัหาริมทรัพย์ หรือเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวข้องมาพิจารณา พร้อมทัง้แจ้งให้ผู้ มีสว่นได้เสียทราบเพ่ือให้
โอกาสคัดค้าน ถ้าไม่คัดค้านภายในกําหนดสามสิบวันนับแต่วันท่ีได้รับแจ้ง ให้ถือว่าไม่มีการ
คดัค้าน 
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คณะกรรมการสอบสวนการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ท่ี

ออกโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย อย่างน้อยต้องมีเจ้าพนักงานฝ่ายปกครองและ
ตวัแทนคณะผู้บริหารท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินท่ีท่ีดนินัน้ตัง้อยูเ่ป็นกรรมการ 

การสอบสวนตามวรรคสองต้องดําเนินการให้แล้วเสร็จและส่งให้อธิบดีหรือ                
รองอธิบดีซึ่งอธิบดีมอบหมายภายในกําหนดหกสิบวนันับแต่วันท่ีได้มีคําสัง่ให้ทําการสอบสวน             
ในกรณีท่ีคณะกรรมการสอบสวนไม่สามารถดําเนินการให้แล้วเสร็จภายในกําหนดเวลาดงักล่าว 
ให้คณะกรรมการสอบสวนรายงานเหตท่ีุทําให้การสอบสวนไม่แล้วเสร็จตอ่อธิบดีหรือรองอธิบดีซึง่

อธิบดีมอบหมายเพ่ือขอขยายระยะเวลาการสอบสวน โดยให้อธิบดีหรือรองอธิบดีซึ่งอธิบดี
มอบหมายสัง่ขยายระยะเวลาดําเนินการได้ตามความจําเป็นแตไ่มเ่กินหกสบิวนั 

ให้อธิบดีหรือรองอธิบดีซึง่อธิบดีมอบหมายพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในสิบห้าวนั

นบัแตไ่ด้รับรายงานการสอบสวนจากคณะกรรมการสอบสวนตามวรรคส่ี เม่ืออธิบดีหรือรองอธิบดี
ซึง่อธิบดีมอบหมายพิจารณาประการใดแล้ว ก็ให้ดําเนินการไปตามนัน้ 

การดําเนินการเพิกถอนแก้ไขตามความในมาตรานี  ้ถ้าไม่ได้โฉนดท่ีดินหรือ
หนังสือรับรองการทําประโยชน์มาให้ถือว่าโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์นัน้               
สญูหาย ให้เจ้าพนกังานท่ีดนิออกใบแทนหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิเพ่ือดําเนินการตอ่ไป 

ถ้ามีการคลาดเคลื่อนเน่ืองจากเขียนหรือพิมพ์ข้อความผิดพลาดโดยมีหลกัฐาน

ชดัแจ้งและผู้ มีส่วนได้เสียยินยอมเป็นลายลกัษณ์อกัษรแล้ว ให้เจ้าพนกังานท่ีดินมีอํานาจหน้าท่ี
แก้ไขให้ถกูต้องได้ 

ในกรณีท่ีศาลมีคําพิพากษาหรือคําสัง่ถึงท่ีสดุให้เพิกถอนหรือแก้ไขอย่างใดแล้ว    
ให้เจ้าพนกังานท่ีดนิดําเนินการตามคําพิพากษาหรือคําสัง่นัน้ตามวิธีการท่ีอธิบดีกําหนด 

การตัง้คณะกรรมการสอบสวน การสอบสวน การแจ้งผู้ มีสว่นได้เสียเพ่ือให้โอกาส
คัดค้าน และการพิจารณาเพิกถอนแก้ไข ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีกําหนดใน

กฎกระทรวง”16 

   สําหรับเหตผุลในการประกาศใช้พระราชบญัญตัิฉบบันี ้คือ โดยท่ีเป็นการสมควร
แก้ไขเพิ่มเติมผู้ มีอํานาจหน้าท่ีในการสัง่เพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทํา

                                                  
  16 กฎกระทรวงกําหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการตัง้คณะกรรมการสอบสวน การสอบสวน การแจ้งผู้ มีสว่นได้เสีย
เ พ่ือให้โอกาสคัดค้านและพิจารณาเพิกถอนหรือแก้ไขการออกโฉนดท่ีดินหรือหนัง สือรับรองการทําประโยชน์                          
การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับอสงัหาริมทรัพย์ หรือการจดแจ้งเอกสารรายการจดทะเบียนอสงัหาริมทรัพย์โดย
คลาดเคล่ือนหรือไมช่อบด้วยกฎหมาย พ.ศ. 2544 
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ประโยชน์โดยให้อธิบดีกรมท่ีดินหรือรองอธิบดีซึ่งอธิบดีมอบหมายเป็นผู้ มีอํานาจหน้าท่ีในการสัง่

เพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์แต่เพียงฝ่ายเดียวเพ่ือให้การ

ดําเนินการสัง่เพิกถอนหรือแก้ไข ในกรณีดงักล่าวเป็นไปด้วยความรวดเร็ว17 ซึง่มีข้อสงัเกตว่าการ
แก้ไขความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ได้มีการแก้ไขสาระสําคญั กล่าวโดยสรุป     
เป็นการแก้ไขผู้ มีอํานาจมาเป็นของอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีมอบหมาย และแก้ไขวิธีการในการ
ดําเนินการเพิกถอนหรือแก้ไขจากเดิมเป็นอํานาจของเจ้าพนกังานท่ีดินเป็นการตัง้คณะกรรมการ

สอบสวน ระยะเวลาการสอบสวน  ซึ่งความตามเดิมไม่ได้กําหนดระยะเวลาให้แล้วเสร็จ เป็นการ
กําหนดระยะเวลาหกสิบวนันบัแต่ได้มีคําสัง่ให้ทําการสอบสวน แต่อาจขยายระยะเวลาได้ไม่เกิน
หกสิบวนั ระยะเวลาให้ผู้ มีส่วนได้เสียคดัค้านจากเดิมได้กําหนดระยะเวลาภายในหกสิบวนันบัแต่
วนัท่ีรับทราบ แก้ไขใหม่เป็นระยะเวลาภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีได้รับแจ้ง และระยะเวลาการ
พิจารณาของผู้ มีอํานาจสัง่แก้ไขหรือเพิกถอนจากเดิมไม่ได้กําหนดระยะเวลาไว้ แก้ไขใหม่เป็น
ระยะเวลาสิบห้าวนันบัแต่วนัได้รับรายงานการสอบสวนจากคณะกรรมการสอบสวน นอกจากนี ้
เดิมไม่มีการกําหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการสอบสวน แต่ท่ีแก้ไขใหม่ต้องเป็นไปตามกฎกระทรวง
กําหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการตัง้คณะกรรมการสอบสวน การสอบสวน การแจ้งผู้ มีส่วน              
ได้เสียเพ่ือให้โอกาสคดัค้านและพิจารณาเพิกถอนหรือแก้ไขการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรอง

การทําประโยชน์  การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับอสังหาริมทรัพย์ หรือการจดแจ้ง
เอกสารรายการจดทะเบียนอสงัหาริมทรัพย์โดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย พ.ศ. 2544                 
และเป็นท่ีน่าสังเกตว่าตามมาตรา 61 วรรคหก แห่งประมวลกฎหมาย ได้บัญญัติหลักการขึน้ใหม่ว่า                         
ในการดําเนินการเพิกถอนหรือแก้ไข ถ้าไม่ได้โฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทําประโยชน์มาให้
ถือว่าโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทําประโยชน์นัน้สญูหาย ให้เจ้าพนกังานท่ีดินออกใบแทน
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเพ่ือดําเนินการเพิกถอนหรือแก้ไขได้  ซึ่งบทบญัญัติดงักล่าวมีหลกัการ
คล้ายกบัความตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญัติให้ใช้
ประมวลกฎหมายท่ีดนิ  พ.ศ. 2497  ข้อ 17 (6)18   

                                                  
  17 หมายเหตทุ้ายราชกิจจานเุบกษา เลม่ 117 ตอนท่ี  29 ก 1 เมษายน 2543 
  18 กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญตัิให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 
   ฯลฯ   ฯลฯ 
 ข้อ 17  ในการออกใบแทนโฉนดท่ีดินให้ดําเนินการดงันี ้
   ฯลฯ   ฯลฯ 
 (6) ในกรณีอธิบดีหรือผู้ ว่าราชการจังหวัดใช้อํานาจเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดิน เพิกถอนหรือแก้ไขรายการ                   
จดทะเบียนตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึง่แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2528  แต่ไม่ได้โฉนดท่ีดินมาหรือโฉนดท่ีดินเป็นอนัตรายชํารุดหรือสญูหายด้วยประการใดให้ดําเนินการ
ทํานองเดียวกบัท่ีกําหนดไว้ใน (4) แตไ่มต้่องสอบสวน 
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 ครัง้ท่ี 4 (ปัจจุบัน) ความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึ่งแก้ไข
เพิ่มเติม โดยพระราชบญัญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 9)พ.ศ.2543 ใช้บงัคบั       
สกัระยะหนึ่ง ได้มีพระราชบญัญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551               
ใช้บงัคับ ซึ่งตามมาตรา 6  ให้ยกเลิกความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึ่งแก้ไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบญัญตัิแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 9) พ.ศ. 2543 และให้ใช้
ความตอ่ไปนีแ้ทน 

“มาตรา 61  เม่ือความปรากฏว่าได้ออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทํา
ประโยชน์ หรือได้จดทะเบียนสทิธิและนิตกิรรมเก่ียวกบัอสงัหาริมทรัพย์ หรือจดแจ้งเอกสารรายการ
จดทะเบียนอสงัหาริมทรัพย์ให้แก่ผู้ ใดโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ให้อธิบดีหรือผู้ซึง่
อธิบดีมอบหมาย ซึ่งดํารงตําแหน่งรองอธิบดีหรือผู้ ตรวจราชการกรมท่ีดินมีอํานาจหน้าท่ีสั่ง             
เพิกถอนหรือแก้ไขได้ 

ก่อนท่ีจะดําเนินการตามวรรคหนึ่ ง  ให้อธิบดีหรือผู้ ซึ่ งอธิบดีมอบหมาย               
ตามวรรคหนึง่ ตัง้คณะกรรมการสอบสวนขึน้คณะหนึง่ โดยมีอํานาจเรียกโฉนดท่ีดิน หนงัสือรับรอง
การทําประโยชน์เอกสารท่ีได้จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม เอกสารท่ีได้จดแจ้งรายการทะเบียน
อสังหาริมทรัพย์ หรือเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวข้องมาพิจารณา พร้อมทัง้แจ้งให้ผู้ มีส่วนได้เสียทราบ                 
เพ่ือให้โอกาสคดัค้าน ถ้าไมค่ดัค้านภายในกําหนดสามสบิวนันบัแตว่นัท่ีได้รับแจ้ง ให้ถือวา่ไม่มีการ
คดัค้าน 

คณะกรรมการสอบสวนการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทําประโยชน์            
ท่ีออกโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย อย่างน้อยต้องมีเจ้าพนกังานฝ่ายปกครองและ
ตวัแทนคณะผู้บริหารท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินท่ีท่ีดนินัน้ตัง้อยูเ่ป็นกรรมการ 

การสอบสวนตามวรรคสองต้องดําเนินการให้แล้วเสร็จและส่งให้อธิบดีหรือผู้ซึ่ง

อธิบดีมอบหมายตามวรรคหนึ่งภายในกําหนดหกสิบวนันบัแต่วนัท่ีได้มีคําสัง่ให้ทําการสอบสวน  
ในกรณีท่ีคณะกรรมการสอบสวนไม่สามารถดําเนินการให้แล้วเสร็จภายในกําหนดเวลาดงักล่าว              
ให้คณะกรรมการสอบสวนรายงานเหตท่ีุทําให้การสอบสวนไม่แล้วเสร็จต่ออธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดี

มอบหมายตามวรรคหนึ่งเพ่ือขอขยายระยะเวลาการสอบสวน โดยให้อธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดี
มอบหมายตามวรรคหนึง่สัง่ขยายระยะเวลาดําเนินการได้ตามความจําเป็นแตไ่มเ่กินหกสบิวนั 

                                                                                                                                               
 ในกรณีท่ีไมไ่ด้โฉนดท่ีดินมาตาม (3) (4) (5) และ (6) ให้ถือวา่โฉนดท่ีดินสญูหาย 
   ฯลฯ   ฯลฯ 
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ให้อธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีมอบหมายตามวรรคหนึ่ง พิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน                
สิบห้าวนันบัแต่ได้รับรายงานการสอบสวนจากคณะกรรมการสอบสวนตามวรรคส่ี เม่ืออธิบดีหรือ      
ผู้ซึง่อธิบดีมอบหมายตามวรรคหนึง่พิจารณาประการใดแล้ว ก็ให้ดําเนินการไปตามนัน้ 

การดําเนินการเพิกถอนหรือแก้ไขตามความในมาตรานี ้ถ้าไม่ได้โฉนดท่ีดินหรือ
หนังสือรับรองการทําประโยชน์มา ให้ถือว่าโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์นัน้                  
สญูหาย และให้เจ้าพนกังานท่ีดนิออกใบแทนหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิเพ่ือดําเนินการตอ่ไป 

ถ้ามีการคลาดเคลื่อนเน่ืองจากเขียนหรือพิมพ์ข้อความผิดพลาดโดยมีหลกัฐาน

ชดัแจ้งและผู้ มีส่วนได้เสียยินยอมเป็นลายลกัษณ์อกัษรแล้ว ให้เจ้าพนกังานท่ีดินมีอํานาจหน้าท่ี
แก้ไขให้ถกูต้องได้ 

ในกรณีท่ีศาลมีคําพิพากษาหรือคําสัง่ถึงท่ีสดุให้เพิกถอนหรือแก้ไขอยา่งใดแล้วให้

เจ้าพนกังานท่ีดนิดําเนินการตามคําพิพากษาหรือคําสัง่นัน้ตามวิธีการท่ีอธิบดีกําหนด 

การตัง้คณะกรรมการสอบสวน การสอบสวน การแจ้งผู้ มีสว่นได้เสียเพ่ือให้โอกาส
คดัค้านและการพิจารณาเพิกถอนหรือแก้ไข ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีกําหนดใน
กฎกระทรวง” 

 

   สําหรับเหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี  ้ในส่วนท่ีเก่ียวกับ
บทบญัญตัิมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินเพ่ือให้อธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย
ซึง่ดํารงตําแหน่งรองอธิบดีหรือผู้ตรวจราชการกรมท่ีดนิเป็นผู้ มีอํานาจหน้าท่ีในการสัง่เพิกถอนหรือ

แก้ไขตามมาตรา 61 เพ่ือให้การดําเนินการในกรณีดงักลา่วเป็นไปด้วยความรวดเร็ว และสอดคล้อง
กบัหลกัการปฏิรูประบบราชการท่ีมุง่เน้นให้มีการกระจายภารกิจและกระจายอํานาจการตดัสนิใจ19  
ซึ่งในการแก้ไขครัง้นีย้ังคงหลักการเหมือนกับความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน                 
ซึง่แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 9) พ.ศ.2543 
กล่าวคือ อํานาจเพิกถอนหรือแก้ไขยงัคงเป็นอํานาจของอธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีมอบหมาย ซึ่งตาม
มาตรา 3  แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ผู้ ซึ่งอธิบดีมอบหมายต้องดํารงตําแหน่งรองอธิบดี                     
แต่ความท่ีแก้ไขใหม่ ตามมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน          
(ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551ผู้ ดํารงตําแหน่งผู้ตรวจราชการกรมท่ีดินอาจเป็นบคุคลซึง่อธิบดีมอบหมาย
ให้ใช้อํานาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินได้ด้วย สําหรับเหตแุห่งการเพิกถอนหรือ

                                                  
  

19
  หมายเหตทุ้ายราชกิจจานเุบกษา   เลม่ 125 ตอนท่ี 29 ก หน้า 50 ลงวนัท่ี 6 กมุภาพนัธ์ 2551 
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แก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีสองประการ คือ  ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปโดย
คลาดเคล่ือน และออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิไปโดยไมช่อบด้วยกฎหมาย  
  

3.3 การออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิท่ีเป็นไปโดยคลาดเคล่ือน 
 

           คําว่า “คลาดเคลื่อน”  ตามประมวลกฎหมายท่ีดินไม่ได้ให้คํานิยามหรือแสดง
ความหมายไว้  การศึกษาจําเป็นต้องอาศัยคําจํากัดความทางตําราและความเห็นของ                      
นกันิตศิาสตร์ คําพิพากษาศาลฎีกา และคําพิพากษาศาลปกครองสงูสดุ   ดงันี ้
 

   “คลาดเคล่ือน”  หมายความวา่ กระทําไปโดยไมถ่กูต้องตามข้อเท็จจริงหรือกระทํา
ไปโดยไมต่รงตามระเบียบคําสัง่20 
 

  คลาดเคล่ือน (Erroneously) ตามความหมายของ Black’s law Dictionary 
หมายถึง ยืนยนัหรือเช่ือได้ว่าไม่เป็นไปตามวตัถปุระสงค์อนัแท้จริง (An assertion or belief that 
does not conform to objective reality)21 
 

  คลาดเคล่ือน (Erroneously) ตามความหมายของ Dictionary an Encyclopedia
หมายถึง หนัเหไปจากความถกูต้องหรือความเป็นจริง ความผิดพลาด (A deviation from right or 
truth , a mistake)22 
 

     บรรจง ศ. นาคประดา เห็นวา่คลาดเคล่ือน หมายถึง ถกูบ้างผิดบ้าง23  
 

     คําพิพากษาฎีกาท่ี 5709/2533 วินิจฉยัว่า“ การท่ีหนงัสือรับรองการทําประโยชน์
ของจําเลยท่ี 4 บางส่วนได้ออกทับท่ีดินของโจทก์ เป็นการออกหนังสือรับรองการทําประโยชน์
คลาดเคลื่อนอันกระทบกระเทือนสิทธิของโจทก์ในส่วนท่ีไม่ถูกต้องเท่านัน้ ซึ่งสามารถแก้ไขให้
ถกูต้องตามความเป็นจริงได้ โจทก์จะขอให้เพิกถอนทัง้หมดหาได้ไม ่” 
 

                                                  
  

20
 กรมท่ีดิน ,สํานกัมาตรฐานการออกหนงัสือสําคญั  ,คู่มือการดําเนินการตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย

ท่ีดิน เฉพาะส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์(กรุงเทพมหานคร :                            
กองการพิมพ์ กรมท่ีดิน, 2553). หน้า 6. 
  21 Henry Cambel Black, M.A. Black’ s law Dictionary . Fifth edition. (West :  Publishing Co. 1979),หน้า 
582.  
   22 Collins Double. Book. Dictionary and Encyclopedia second edition(Wrn Collins Son&Co.Ltd,1968),
หน้า 178. 

  
23

 บรรจง ศ. นาคประดา ,วิทยายทุธท่ีดิน (กรุงเทพมหานคร:  พิมพ์อกัษร, 2545), หน้า 180. 
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   คําพิพากษาฎีกาท่ี 69/2543 วินิจฉัยว่า “ จําเลยมิใช่ผู้ มีสิทธิครอบครอง                       
ท่ีพิพาท ฉะนัน้ การออก น.ส.3 ก. เพ่ือแสดงว่าจําเลยมีสิทธิครอบครองและได้ทําประโยชน์ใน              
ท่ีพิพาท จึงเป็นการออก น.ส.3 ก. ท่ีคลาดเคล่ือนต่อความเป็นจริง โจทก์ชอบท่ีจะดําเนินการ
ออก น.ส.3 ก. สําหรับท่ีพิพาทตามสิทธิของโจทก์ จะบงัคบัให้จําเลยซึ่งไม่มีสิทธิครอบครองใน           
ท่ีพิพาทโอนสทิธิครอบครองให้แก่โจทก์หาได้ไม ่และแม้โจทก์จะมิได้ขอให้เพิกถอน น.ส.3 ก.ท่ีออก
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลฎีกาก็มีอํานาจสัง่เพิกถอน น.ส.3 ก.ท่ีออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ 
เพราะเป็นปัญหาข้อกฎหมายอนัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน” 
 

   คําพิพากษาศาลปกครองสงูสดุท่ี อ. 163/2548  วินิจฉยัว่า “ เม่ือศาลยตุิธรรมมี
คําพิพากษาถึงท่ีสดุว่า ผู้ ฟ้องคดีซึง่เป็นผู้คดัค้านการออกโฉนดท่ีดิน ตามมาตรา 60 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน  เ ป็นผู้ มีสิท ธิครอบครองท่ีดินพิพาทบางส่วนดีกว่าผู้ ขอออกโฉนดท่ีดิน                   
คําพิพากษาดงักลา่วย่อมมีผลผกูพนัคูก่รณี และเม่ือข้อเท็จจริงปรากฏว่าผู้ขอออกโฉนดท่ีดินไม่ได้
เป็นผู้ มีสิทธิครอบครองท่ีดินบางส่วน การท่ีเจ้าพนกังานท่ีดินออกโฉนดท่ีดินให้ไปเต็มพืน้ท่ีจึงเป็น
การออกโฉนดท่ีดินไปโดยคลาดเคลื่อน ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินหรือรองอธิบดีกรมท่ีดินท่ีได้รับ
มอบหมายมีหน้าท่ีต้องแก้ไขโฉนดท่ีดินพิพาทให้ถูกต้อง ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน  เม่ือผู้ ฟ้องคดีนําคําพิพากษาไปแสดงต่อเจ้าพนกังานท่ีดินเพ่ือขอจดทะเบียนแบ่งได้มาโดย
การครอบครอง จึงเป็นการแสดงความประสงค์จะให้แก้ไขโฉนดท่ีดินท่ีออกโดยคลาดเคล่ือน
ดงักลา่ว และออกหนงัสือสําคญัแสดงสิทธิในท่ีดินแก่ผู้ ฟ้องคดี ซึง่เจ้าพนกังานท่ีดินชอบท่ีจะเสนอ
ตอ่อธิบดีกรมท่ีดนิหรือรองอธิบดีกรมท่ีดนิท่ีได้รับมอบหมายเพ่ือสัง่การตอ่ไป” 
 

   จากความหมาย  ความเห็นของนักนิติศาสตร์ ตลอดจนคําวินิจฉัยศาลฎีกา                   
และศาลปกครองสงูสดุดงักลา่ว ทําให้เห็นได้ว่าคําว่า “คลาดเคล่ือน” ตามมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน มีความสอดคล้องต้องด้วยกับความเห็นของศาสตราจารย์ศิริ เกวลินสฤษดิ ์                 
ท่ีเห็นว่า “คลาดเคล่ือน” หมายถึง การท่ีพนกังานเจ้าหน้าท่ีได้กระทําไปโดยไม่ถกูต้องตามความ
เป็นจริง ตวัอยา่งเช่น มีการออกโฉนดท่ีดนิทบัท่ีดนิของผู้ อ่ืน จะเห็นได้วา่ความจริงเขตท่ีดนิเขามีอยู่
เพียงแคนี่ ้แตก่ลบัออกโฉนดเกินไป ไปทบัส่วนของผู้ อ่ืน อย่างนีถื้อได้ว่าเป็นการคลาดเคล่ือน หรือ
ออกโฉนดท่ีทบัท่ีเลีย้งสตัว์สาธารณะเข้าไปคร่ึงหนึ่ง อย่างนีใ้นสว่นของตนเองก็ถือว่าถกูต้องแตใ่น
ส่วนท่ีลํา้เข้าไปในท่ีสาธารณะ ก็ถือได้ว่าเป็นการออกโฉนดผิดพลาดคลาดเคล่ือนไป  ในกรณีท่ีมี
การจดทะเบียน เช่น จดทะเบียนใส่ช่ือผู้ ถือกรรมสิทธ์ิตกหล่นไป เช่น  ผู้ ถือกรรมสิทธ์ิรวม 5 คน                
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ใส่เพียง 4 คน ตกไป 1 คน หรือในกรณีท่ีมีการจํานองกลบัจดทะเบียนเป็นเร่ืองขายฝากซึง่ไม่ตรง
ตามความเป็นจริงผิดความประสงค์ของคูก่รณี ถือได้วา่เป็นการจดทะเบียนคลาดเคล่ือน24  
 

   3.3.1 เหตขุองการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยคลาดเคล่ือน ตามแนวทางท่ี
กรมท่ีดนิได้วินิจฉยัไว้  เช่น  

                              3.3.1.1  คํานวณเนือ้ท่ีผิดพลาด สาเหตเุน่ืองจากเจ้าของท่ีดิน  
ได้ย่ืนคําขอรังวดัสอบเขตโฉนดท่ีดินหรือขอรังวดัตรวจสอบเนือ้ท่ีหนงัสือรับรองการทําประโยชน์  
ผลการรังวัดปรากฏว่าได้รูปแผนท่ีหรือเนือ้ท่ีต่างไปจากเดิม เน่ืองจากเดิมได้มีการรังวัดและ
คํานวณเนือ้ท่ีไว้ผิด และโดยท่ีในการรังวดัสอบเขตท่ีดนิ เม่ือพนกังานเจ้าหน้าท่ีดําเนินการเสร็จแล้ว
ปรากฏว่าแผนท่ีหรือเนือ้ท่ีรังวัดใหม่ ไม่ตรงกับแผนท่ีหรือเนือ้ท่ีในโฉนดท่ีดินและกรณีไม่เป็นท่ี                  
แน่ชดัว่าจะดําเนินการแก้ไข ตามมาตรา 61 หรือมาตรา 69 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เช่น   
ไม่มีหลกัฐานหรือข้อพิสูจน์โดยแน่ชัดว่าทําผิดไว้อย่างไร ท่ีถูกต้องควรเป็นอย่างไร ซึ่งในเร่ืองนี ้                     
กรมท่ีดนิได้วางหลกัไว้วา่ กรณีท่ีปรากฏวา่ หลกัเขตท่ีดนิเก่าอยูค่รบหรือสญูหายก็ตาม ถ้าสามารถ
ตรวจสอบและพิสูจน์ได้ว่าเดิมเจ้าหน้าท่ีได้วัดระยะ รังวัดมุม คํานวณแผนท่ี คํานวณเนือ้ท่ี                         
ลงท่ีหมายแผนท่ีหรือขีดเขตแผนท่ีไว้ผิด เม่ือทําการรังวัดใหม่แล้วได้รูปแผนท่ีเท่าเดิม แต่เนือ้ท่ี            
ตา่งจากเดมิ หรือรูปแผนท่ีตา่งจากเดิม แตเ่นือ้ท่ีเท่าเดิม หรือรูปแผนท่ีและเนือ้ท่ีตา่งจากเดิม กรณี
ดงักลา่วต้องสง่เร่ืองราวให้กรมท่ีดนิพิจารณา ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ 25 

     3.3.1.2 กรณีท่ีดินแปลงหนึ่งมีผู้ มีสิทธิในท่ีดิน ซึง่ได้ครอบครอง
และทําประโยชน์ร่วมกันสองคน ต่อมาได้ไปย่ืนคําขอออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินด้วยกัน                      
ทัง้สองคน แต่ปรากฏว่าพนักงานเจ้าหน้าท่ีออกหนังสือแสดงสิทธิโดยใส่ช่ือผู้ ครอบครองและ             
ทําประโยชน์ในท่ีดนิคนใดคนหนึง่เพียงคนเดียว 

     3.3.1.3 พนักงานเจ้าหน้าท่ีได้ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน     
โดยจดแจ้งเคร่ืองหมายท่ีดนิของท่ีดนิแปลงข้างเคียงกบัท่ีดนิแปลงนัน้ ผิดไปจากความเป็นจริง เช่น   
จดแจ้งว่าท่ีดินข้างเคียงด้านทิศเหนือจดทางสาธารณประโยชน์ แต่ตามข้อเท็จจริงปรากฏว่า                 
ด้านทิศเหนือของท่ีดนิแปลงดงักลา่วจดท่ีดนิแปลงเลขท่ีดนิ 56 เป็นต้น 
 

   จากตัวอย่างดังกล่าวข้างต้นถือว่า หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ซึ่งได้ออกไปนัน้             
เป็นหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือน  เน่ืองจากไม่ได้เป็นไปตามข้อเท็จจริง                
                                                  
  

24
 ศิริ เกวลนิสฤษดิ์ ,คําอธิบายประมวลกฎหมายท่ีดินพร้อมกฎกระทรวงและระเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดิน

แหง่ชาติ (กรุงเทพมหานคร : บพิธการพิมพ์ ,2537), หน้า 182. 

  
25

 หนงัสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0611/ว 4254 ลงวนัท่ี 22 กมุภาพนัธ์ 2525 
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ท่ีถูกต้อง หรือไม่ ได้ เป็นไปตามความประสงค์ของผู้ ขอออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ซึ่งกรณี                         
เช่นนี ้อธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดนิมอบหมาย จะมีคําสัง่ให้แก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้เป็น
การถกูต้องตรงตามข้อเท็จจริง โดยใช้อํานาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ    
 

3.4 การออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิท่ีเป็นไปโดยไมช่อบด้วยกฎหมาย 
 

  คําว่า “ไม่ชอบด้วยกฎหมาย” ไม่มีนิยามท่ีบญัญัติไว้ในประมวลกฎหมายท่ีดิน
เช่นเดียวกับคําว่า “คลาดเคลื่อน” การศึกษาจําเป็นต้องอาศัยคําจํากัดความทางตําราและ
ความเห็นของนกันิตศิาสตร์ คําพิพากษาศาลฎีกา และคําพิพากษาศาลปกครองสงูสดุ   ดงันี ้
 

  “ไม่ชอบด้วยกฎหมาย” หมายความว่า กระทําฝ่าฝืนไม่ปฏิบตัิตามท่ีกฎหมายได้
บญัญตัไิว้26 
 

  “ไมช่อบด้วยกฎหมาย” (Illegally) ตามความหมายของ Black’ s Law Dictionary 
หมายถึง การกระทําท่ีไมไ่ด้รับอํานาจตามกฎหมาย (An act that is not authorized by law) 27 
 

  “ไม่ชอบด้วยกฎหมาย” (Illegally) ตามความหมายของ Dictionary an 
Encyclopedia หมายถึง ตรงกนัข้ามกบัท่ีกฎหมายกําหนด ผิดกฎหมาย (A contrary to law, 
unlawful) 28 
 

  บรรจง  ศ .  นาคประดา  เ ห็นว่า  “ไม่ชอบด้วยกฎหมาย”  หมายความว่า                      
เป็นโมฆะเสียเปล่ามาตัง้แต่ต้นไม่อาจให้สตัยาบนัหรือแก้ไข อาจไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีดินหรือ
กฎหมายอ่ืนๆก็ได้ สดุแล้วแตข้่อเท็จจริงเป็นรายๆไป เช่น ออกโฉนดท่ีดินในท่ีดินต้องห้ามมิให้ออก
โฉนดท่ีดนิตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง เป็นต้น29 
 

   ศาสตราจารย์ศิริ เกวลินสฤษดิ์ เห็นว่า คําว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย  คือ  การกระทํา                        
ท่ีฝ่าฝืนกฎหมายไม่ปฏิบัติตามข้อบังคับท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ ถือได้ว่าเป็นการไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ตวัอย่างเช่น การออกโฉนดในท่ีสาธารณประโยชน์ประชาชนใช้ร่วมกนัซึง่มีกฎกระทรวง
ห้ามไว้วา่จะออกโฉนดไมไ่ด้ ถ้ายงัขืนออกก็เป็นการไมช่อบด้วยกฎหมาย30 

                                                  
  26 กรมท่ีดิน ,สํานกัมาตรฐานการออกหนงัสือสําคญั , คู่มือการดําเนินการตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน เฉพาะสว่นท่ีเก่ียวข้องกบัการเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทําประโยชน์, หน้า 6.  
  27 Henry Cambell Black , M.A. Black’ s law Dictionary, หน้า 763. 

  28 Collins Double Book , Dictionary and Encyclopedia second edition, หน้า  251. 
  29 บรรจง ศ. นาคประดา ,วิทยายทุธท่ีดิน, หน้า 125. 
  30 ศิริ เกวลนิสฤษดิ์ ,คําอธิบายประมวลกฎหมายท่ีดินพร้อมกฎกระทรวงและระเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดิน
แหง่ชาติ, หน้า 182. 
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 คําพิพากษาฎีกาท่ี 6371/2531 วินิจฉัยว่า “โฉนดท่ีดินออกทับท่ีธรณีสงฆ์ของ               
วดัโจทก์ เป็นการออกโฉนดท่ีไมช่อบด้วยกฎหมาย แม้จะมีการโอนทางทะเบียน ตอ่มาจนถึงจําเลย
ผู้ มีช่ือรายสดุท้ายจําเลยผู้ รับโอนก็หาได้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินโฉนดท่ีตนรับโอนไม่ และเม่ือโฉนดท่ีดิน
ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้วโจทก์จะขอให้ลงช่ือโจทก์แทนช่ือจําเลยในโฉนดดังกล่าว                   
หาได้ไม่ และแม้โจทก์จะมิได้ขอให้เพิกถอนโฉนดดงักล่าว ศาลฎีกาก็มีอํานาจสัง่เพิกถอนโฉนด
ดงักลา่วท่ีออกโดยไมช่อบด้วยกฎหมายเสียได้” 

  คําพิพากษาฎีกาท่ี 5999/2537 วินิจฉัยว่า “มารดาโจทก์มอบท่ีดินพิพาทซึ่งเป็น
ท่ีดินมรดกของบิดาโจทก์ให้จําเลยครอบครองทํากินต่างดอกเบีย้ การท่ีจําเลยนําท่ีดินดงักล่าวไป
ขอออก น.ส.3 ก. ใส่ช่ือจําเลยเป็นเจ้าของนัน้ ฟังได้เพียงว่าเป็นการครอบครองท่ีดินพิพาทแทน
ทายาทของบิดาโจทก์เท่านัน้ จําเลยจึงไม่ได้สิทธิครอบครอง การออก น.ส.3 ก. ไม่ชอบด้วย
กฎหมายเพราะท่ีดินพิพาทยงัเป็นมรดกของบิดาโจทก์ตกได้แก่ทายาท  โจทก์ในฐานะบตุรท่ีบิดา
โจทก์รับรองแล้วจึงเป็นทายาทมีสิทธิฟ้องเรียกท่ีดินพิพาทจากจําเลย แม้โจทก์จะมิได้ขอให้                  
เพิกถอน น.ส.3 ก.ท่ีออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลฎีกาก็มีอํานาจสั่งเพิกถอน น.ส. 3 ก. 
ดงักลา่วได้” 

    คําพิพากษาฎีกา ท่ี  5389/2534 วิ นิจฉัยว่า  “  เดิม ท่ีพิพาทเป็น ท่ีรก ร้าง               
ว่างเปล่า ต่อมานายอําเภอท้องท่ี ได้ประกาศหวงห้ามท่ีพิพาทไว้เพ่ือให้ประชาชนพักผ่อน                 
หย่อนใจ และอาบนํา้ร้อน ซึง่ท่ีพิพาทมิใช่นายอําเภอท้องท่ีประกาศหวงห้ามแล้วไม่มีประชาชนใช้
ประโยชน์อะไรเลย กลบัปรากฏว่าเป็นท่ีท่ีประชาชนใช้พกัผ่อนหย่อนใจ ใช้อาบนํา้ร้อน ทัง้มีท่อ
ซีเมนต์ฝังลงในดิน เป็นบ่อมีศาลาสําหรับพักร้อนตัง้แต่นัน้มา ดังนัน้ท่ีพิพาทจึงเป็นท่ีรกร้าง                      
ว่างเปล่ามีสภาพเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินท่ีใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์และเป็นท่ีดินท่ีพลเมือง                   
ใช้ ร่ วมกัน จึ งเป็ นท่ี  สาธารณสมบัติ ของแผ่ นดิ นตามประมวลกฎหมายแพ่ งและพา ณิช ย์                   
มาตรา 1304 (1) (2) การท่ีนายอําเภอท้องท่ีประกาศหวงห้ามท่ีพิพาทไว้จะดําเนินการถกูต้องตาม
หลกัเกณฑ์และวิธีการตามบทบญัญตัพิระราชบญัญตัิ ว่าด้วยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปลา่อนั
เป็นท่ีสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 2478 โดยชอบหรือไม่ หาเป็นข้อสาระสําคัญแต่ประการใด                 
ในเม่ือท่ีพิพาทเป็นท่ีสาธารณสมบัติของแผ่นดินแล้ว และแม้ต่อมาจะมีผู้ ครอบครองท่ีพิพาท
จนกระทัง่ทางราชการออกหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ให้ และโจทก์ได้รับสิทธิครอบครองมา
โดยการซือ้จากการขายทอดตลาดตามคําสั่งศาลก็ตาม แต่โจทก์ก็มิได้อาศัยอํานาจแห่งบท
กฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกาตามท่ีบัญญัติไ ว้ ในประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย์ มาตรา 1305 โจทก์จึงไม่อาจได้สิทธิครอบครองท่ีพิพาท รวมทัง้ไม่อาจออกเอกสารสิทธิ
ใด ๆ ในท่ีพิพาทได้หนงัสือรับรองการทําประโยชน์ท่ีพิพาทท่ีโจทก์ได้รับโอนมาจึงเป็นหนงัสือรับรอง
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การทําประโยชน์ท่ีออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จําเลย (ผู้ว่าราชการจงัหวดั) มีอํานาจท่ีจะออก
คําสัง่เพิกถอนเสียได้ ตามประมวลกฎหมายท่ีดนิ มาตรา 61”   

 จากความหมาย ความเห็นของนักนิติศาสตร์ ตลอดจนคําวินิจฉัยของศาลฎีกา
ดังกล่าว ทําให้เห็นได้ว่าคําว่า “ไม่ชอบด้วยกฎหมาย” น่าจะหมายถึง การกระทําท่ีเป็นการ
ต้องห้ามชดัแจ้งโดยกฎหมาย  เน่ืองจากหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามท่ีศาลฎีกาได้มีคําวินิจฉยัว่า
เป็นหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ล้วนแต่เป็นการออกหนังสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดิน  ท่ี เ ป็นการต้องห้ามชัดแจ้งตามกฎหมายทัง้สิ น้  กล่าวคือ  ตามคําพิพากษาฎีกาท่ี           
6371/2531 เป็นการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินทับท่ีธรณีสงฆ์  ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
เน่ืองจากบุคคลไม่อาจจะเอาท่ีวัดไปเป็นของตน ไม่ว่าจะเป็นการโอนไปโดยนิติกรรมหรือโดย                 
การแย่งการครอบครอง 31 และคําพิพากษาฎีกาท่ี 5389/2534 เป็นกรณีออกหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดนิต้องห้ามตามกฎหมายโดยชดัแจ้ง ปัจจบุนัท่ีดนิต้องห้ามมิให้ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินจะ
บญัญตัไิว้ในกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญตัิให้ใช้ประมวล
กฎหมายท่ีดนิ พ.ศ. 2497 ข้อ 14  

     สําหรับคําพิพากษาฎีกาท่ี  5999/2537 แม้ศาลจะไม่ได้วินิจฉัยถึงสถานะของ
ท่ีดิน  แต่ศาลฎีกาได้วินิจฉยัในเร่ืองสิทธิความเป็นเจ้าของในท่ีดิน  ซึง่การพิจารณาว่าบคุคลใดจะ
อยูใ่นฐานะเป็นผู้ขอออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดินได้หรือไม่นัน้  ต้องพิจารณาความเป็นผู้ มีสิทธิใน
ท่ีดิน  ซึ่งตามประมวลกฎหมายท่ีดิน “ผู้ มีสิทธิในท่ีดิน” หมายถึงแต่เฉพาะในฐานะความเป็น
เจ้าของเท่านัน้ ด้วยเหตนีุ ้ผู้ เช่าก็ดี ผู้ทรงสิทธิเก็บกินก็ดี จึงไม่อยู่ในฐานะท่ีจะเป็นผู้ขอออกหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินได้ 32 ซึ่งโดยหลักการนีจ้ะสอดคล้องกับความในข้อ 5 และ ข้อ 14 แห่ง
กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญัติให้ใช้ประมวลกฎหมาย
ท่ีดนิ พ.ศ. 2497 33 ตา่งได้บญัญตัหิลกัการไว้เหมือนกนัว่า ท่ีดินท่ีจะออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน

                                                  
31คําพิพากษาฎีกาท่ี 953/2508  “ ท่ีวัดจะโอนกันได้ก็แต่โดยปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติ                        

คณะสงฆ์ พ.ศ. 2484 เทา่นัน้  ใครจะเอาท่ีวดัไปเป็นของตนไมไ่ด้ ไมว่า่จะโอนไปโดยนิติกรรมหรือโดยการแยง่การครอบครอง 
อํานาจท่ีให้เจ้าอาวาสห้ามบรรพชิตหรือคฤหสัถ์ซึง่มิได้รับอนญุาตจากเจ้าอาวาสเข้าไปอยู่ในวดั หรือขบัไล่ให้ออก

จากวดันัน้มีอยูถ่าวร ไมจํ่ากดัเวลา  การท่ีจําเลยเข้าไปพํานกัอาศยัอยู่ในท่ีพิพาทซึง่เป็นของวดั  แม้จะช้านานเท่าใดเจ้าอาวาส
ก็มีอํานาจห้ามและขบัไลจํ่าเลยได้ 

พระราชบญัญัติคณะสงฆ์เป็นกฎหมายพิเศษซึ่งเป็นข้อยกเว้นกฎหมายทั่วไป จําเลยจึงอ้างสิทธิครอบครองตาม
ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์  ซึง่เป็นกฎหมายทัว่ไปเพ่ือแยง่ครอบครองท่ีวดัหาได้ไม”่ 
  32 มานสั ฉัว่สวสัดิ์ .เอกสารคําบรรยายเร่ืองการออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดิน , หน้า 2. (เอกสารไมตี่พิมพ์) 
  33 กฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน                                
พ.ศ. 2497   
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ต้องเป็นท่ีดินท่ีผู้ มีสิทธิในท่ีดินได้ครอบครองและทําประโยชน์แล้ว ดังนัน้ เม่ือจําเลยเป็นเพียง                   
ผู้ครอบครองท่ีดินแทนโจทก์ โดยไม่ได้เป็นเจ้าของท่ีดิน หนงัสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส.3 ก.) 
ท่ีออกให้แก่จําเลย  จึงเป็นการออกให้กับผู้ ท่ีไม่มีสิทธิในท่ีดิน ศาลฎีกาสั่งเพิกถอนเพราะเป็น                 
น.ส.3 ก. ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายจึงถกูต้องแล้ว  แต่อย่างไรก็ดีมีบางกรณีหนงัสือแสดงสิทธิไม่ได้
ออกไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายทัง้แปลง อาจมีบางสว่นท่ีออกไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านัน้                   
เพ่ือไมใ่ห้เจ้าของท่ีดนิได้รับความเดือดร้อน กรมท่ีดนิได้วางแนวทางปฏิบตั ิโดยให้ใช้วิธีกนัเขตท่ีดนิ
เฉพาะส่วนท่ีออกไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้วแก้ไขหลกัฐานเดิมสําหรับท่ีดินแปลงนัน้ ให้ตรง
กบัสภาพข้อเท็จจริงท่ีตรวจสอบได้ครัง้หลงัสดุ34 ดงัท่ีกลา่วไว้แล้วว่า การออกหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดนิถือเป็นการออกคําสัง่ทางปกครอง  ซึง่ในการวางแนวทางปฏิบตัขิองกรมท่ีดนิดงักลา่ว อาจถือ
ได้ว่าเป็นการเพิกถอนคําสัง่ทางปกครองแต่เพียงบางส่วน เพราะบางกรณีคําสัง่ทางปกครองอาจ
ไม่ขดักฎหมายเสียทัง้หมดหรืออยู่ในดลุพินิจการใช้กฎหมายว่าสมควรปฏิบตัิเช่นใด  การเพิกถอน
ผลของคําสัง่ทางปกครองเพียงบางส่วนก็อาจเกิดขึน้ได้ 35 นอกจากนีก้ารเพิกถอนหนังสือแสดง
สิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายบางส่วน โดยใช้วิธีกนัเขตท่ีดินในสว่นท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายออกไปนัน้  ถือได้วา่เป็นการเพิกถอนบางสว่นในแง่สาระ 36  ซึง่ในการดําเนินการดงักลา่ว 
อาจถือได้ว่าเป็นการใช้อํานาจ ตามนัยมาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

                                                                                                                                               
  ข้อ 5 “ท่ีดินท่ีจะออกหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ต้องเป็นท่ีดินท่ีผู้ มีสิทธิในท่ีดินได้ครอบครองและทําประโยชน์
แล้ว และเป็นท่ีดินท่ีสามารถออกโฉนดท่ีดินได้ตามท่ีกําหนดไว้ในข้อ 14” 
 ข้อ 14 “ท่ีดินท่ีจะออกโฉนดท่ีดินต้องเป็นท่ีดินท่ีผู้ มีสิทธิในท่ีดินได้ครอบครองและทําประโยชน์แล้ว และเป็นท่ีดินท่ี
สามารถออกโฉนดท่ีดินได้ตามกฎหมาย แตห้่ามมิให้ออกโฉนดท่ีดินสําหรับท่ีดินดงัตอ่ไปนี ้
 (1) ท่ีดินท่ีราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกนั เชน่ ทางนํา้ ทางหลวง ทะเลสาบ ท่ีชายตลิง่ 
 (2) ท่ีเขา ท่ีภูเขา และพืน้ท่ีท่ีรัฐมนตรีประกาศหวงห้ามตามมาตรา 9 (2) แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน แต่ไม่รวมถึง
ท่ีดินซึง่ผู้ครอบครองมีสทิธิครอบครองโดยชอบด้วยกฎหมายตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
  (3) ท่ีเกาะ แต่ไม่รวมถึงท่ีดินของผู้ซึง่มีหลกัฐานแจ้งการครอบครองท่ีดิน มีใบจอง ใบเหยียบย่ํา  หนงัสือรับรองการ
ทําประโยชน์  โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราว่า “ได้ทําประโยชน์แล้ว” หรือเป็นผู้ มีสิทธิตามกฎหมายว่าด้วยการจดัท่ีดินเพ่ือการ
ครองชีพ หรือท่ีดินท่ีคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติได้อนมุตัิให้จดัแก่ประชาชน หรือท่ีดินซึง่ได้มีการจดัหาผลประโยชน์ ตาม
มาตรา 10 และมาตรา 11 แหง่ประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยคณะกรรมการจดัท่ีดินแหง่ชาติได้อนมุตัิแล้ว” 

 (4) ท่ีสงวนหวงห้ามตามมาตรา 10 แหง่พระราชบญัญตัิให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 20 (3) 
และ (4) แหง่ประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2526  หรือกฎหมายอ่ืน 

 (5) ท่ีดินท่ีคณะรัฐมนตรีสงวนไว้เพ่ือรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะอยา่งอ่ืน   

   
34

 หนงัสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0609/ว 05353 ลงวนัท่ี 11 เมษายน 2518 

  
35

 Maurer, อ้างไว้ในชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง(กรุงเทพมหานคร:                                

จิรรัชการพิมพ์,2540), หน้า  290. 

  
36

 เร่ืองเดียวกนั, หน้า  291. 
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ปกครอง พ.ศ. 2539  และในการใช้อํานาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน อธิบดีหรือ              
ผู้ซึง่อธิบดีมอบหมายจะมีคําสัง่ให้แก้ไขรูปแผนท่ีและเนือ้ท่ีในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน โดยกนัเขต
สว่นท่ีไมช่อบด้วยกฎหมายหรือไมถ่กูต้องออก 37    
  

3.5 หลกัเกณฑ์การพิจารณาหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วย
กฎหมาย 
 

    ในการพิจารณาว่าหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือ                  
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จะต้องพิจารณาถึงองค์ประกอบท่ีสําคญัของการออกหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดิน   ซึ่งการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินจะเกิดขึน้ได้ ต้องมีองค์ประกอบครบ 3 ส่วน                      
ท่ีสําคญั คือ (1) ท่ีดินท่ีจะออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน (2) บุคคลท่ีมีสิทธิขอหรือมีสิทธิได้รับ
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และ (3) วิธีการท่ีจะออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดนิ 38  
 

     3.5.1 องค์ประกอบท่ี 1  ท่ีดนิท่ีจะออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน จะพิจารณาตาม
นยักฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญตัิให้ใช้ประมวลกฎหมาย
ท่ีดนิ พ.ศ. 2497 ซึง่จะเป็นการพิจารณาจากสถานะของท่ีดินท่ีจะขอออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
เป็นหลัก ตามนัยกฎกระทรวงฉบบัดงักล่าว ท่ีดินต้องห้ามไม่ให้ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน                
จะเป็นท่ีดนิท่ีมีลกัษณะดงันี ้
   (1) ท่ีดินท่ีราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกัน  เช่น  ทางนํา้ ทางหลวง ทะเลสาบ                         
ท่ีชายตลิง่ 
  (2) ท่ีเขา ท่ีภูเขา และพืน้ท่ีท่ีรัฐมนตรีประกาศหวงห้ามตามมาตรา 9 (2) แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน แต่ไม่รวมถึงท่ีดินซึง่ผู้ครอบครองมีสิทธิครอบครองโดยชอบด้วยกฎหมาย
ตามประมวลกฎหมายท่ีดนิ 
   (3) ท่ีเกาะ แตไ่มร่วมถึงท่ีดินของผู้ซึง่มีหลกัฐานแจ้งการครอบครองท่ีดิน มีใบจอง 
ใบเหยียบย่ํา หนังสือรับรองการทําประโยชน์  โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราว่า “ได้ทําประโยชน์
แล้ว” หรือเป็นผู้ มีสิทธิตามกฎหมายว่าด้วยการจดัท่ีดินเพ่ือการครองชีพ หรือท่ีดินท่ีคณะกรรมการ
จดัท่ีดินแห่งชาติได้อนุมตัิให้จดัแก่ประชาชน หรือท่ีดินซึ่งได้มีการจดัหาผลประโยชน์ ตามมาตรา 
10 และมาตรา 11 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ โดยคณะกรรมการจดัท่ีดนิแห่งชาตไิด้อนมุตัแิล้ว 

                                                  
  37 หนงัสือกรมท่ีดินท่ี มท 0713/ว 9254 ลงวนัท่ี 21 พฤษภาคม 2533 
  38 มานสั ฉัว่สวสัดิ์ ,เอกสารคําบรรยายเร่ืองการออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดิน, หน้า 7. 
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  (4) ท่ีสงวนหวงห้ามตามมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญัติให้ใช้ประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 20 (3) และ (4) แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2526  หรือ
กฎหมายอ่ืน 
   (5) ท่ีดินท่ีคณะรัฐมนตรีสงวนไว้เพ่ือรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือเพ่ือประโยชน์
สาธารณะอยา่งอ่ืน 
 

   จากการศึกษาเห็นว่าท่ีดินท่ีมีลักษณะต้องห้ามมิให้ออกหนังสือแสดงสิทธิ                   
ในท่ีดินนัน้ มีการกําหนดทัง้ในส่วนท่ีเป็นบทบญัญัติของกฎหมาย และในส่วนท่ีมิใช่กฎหมาย                    
แต่เป็นการกําหนดข้อห้ามโดยใช้อํานาจของฝ่ายบริหาร เช่น เป็นมติคณะรัฐมนตรี หรือเป็น
นโยบายของคณะกรรมการชดุตา่งๆ ซึง่หากเป็นข้อห้ามท่ีกําหนดโดยกฎหมาย พนกังานเจ้าหน้าท่ี
ยอ่มต้องพิจารณาโดยเคร่งครัด หากได้ดําเนินการฝ่าฝืนบทบญัญตัิดงักลา่ว การออกหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดินย่อมเป็นการออกไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ต้องมีการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดนิ ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ  ดงัตวัอยา่ง เช่น  
 

    คําพิพากษาฎีกา ท่ี  3151/2528 วิ นิจฉัยว่า  “ โฉนดท่ีดินพิพาทออกทับ               
หาดแสนสขุและทะเล (หาดดนิโคลน) หาดแสนสขุเป็นสถานท่ีซึง่ประชาชนไปเท่ียวเตร่และพกัผ่อน
หย่อนใจนํา้ทะเลท่วมถึง มีเรือมาจอดท่ีชายหาดเป็นประจํา อนัถือได้ว่าเป็นสาธารณสมบตัิของ
แผ่นดินตาม ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1304 (2) เป็นการท่ีเจ้าพนกังานท่ีดินได้
รังวดัออกโฉนดพิพาทบางส่วนทบัหาดแสนสุขและทะเลอนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินโดย                    
ไมช่อบด้วยกฎหมาย อธิบดีกรมท่ีดนิสัง่เพิกถอนการออกโฉนดพิพาททัง้ฉบบัได้” 

  คําพิพากษาฎีกาท่ี 112/2539 วินิจฉยัว่า “จําเลยท่ี  1 ทําหนงัสืออทิุศถนนให้เป็น
ทางสาธารณประโยชน์ทัง้หมด ถนนดงักล่าวตลอดสายจึงตกเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินโดย
สมบูรณ์ตามกฎหมายทันทีท่ีจําเลยท่ี 1 ได้แสดงเจตนาอุทิศให้เป็นทางสาธารณประโยชน์โดย           
ไม่ต้องจดทะเบียนโอนสิทธิการให้ทางโฉนดต่อพนกังานเจ้าหน้าท่ีตามประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย์ มาตรา 525 แม้ข้อความในตอนท้ายของหนงัสืออทิุศระบวุ่าจําเลยท่ี 1 จะไปจดทะเบียน
โอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินดงักล่าว ณ สํานกังานท่ีดินให้ต่อไป ก็หามีผลทําให้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีอทิุศยงั
ไมโ่อนไปไม”่  

        การออกโฉนดท่ีดินถนนท่ีอุทิศซึ่งเป็นท่ีดินพิพาทให้แก่จําเลยท่ี 1เป็นการออก

ภายหลงัจากท่ีดินพิพาทได้ตกเป็นทางสาธารณประโยชน์แล้ว การออกโฉนดท่ีดินพิพาทจึงเป็น
การออกโดยมิชอบและศาลย่อมมีอํานาจเพิกถอนได้ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 61            
วรรคท้าย”  
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       สําหรับในส่วนของท่ีดินท่ีเป็นข้อห้ามโดยใช้อํานาจของฝ่ายบริหาร เช่น พืน้ท่ี                  
ท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยประกาศหวงห้าม ตามมาตรา 9(2) แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน ซึ่งปัจจุบนัเป็นไปตามประกาศรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ลงวนัท่ี 21 พฤษภาคม 
2523 ซึ่งได้กําหนดพืน้ท่ีไว้ คือ บริเวณท่ีเขาหรือภูเขา และปริมณฑลรอบท่ีเขาหรือภูเขา                         
40 เมตร บริเวณแม่นํา้และลําคลอง และท่ีดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองเฉพาะ
บริเวณท่ีเป็นหิน ท่ีกรวดหรือท่ีทราย พืน้ท่ีท่ีมีความลาดชันเกิน 35% ขึน้ไป ซึ่งคณะกรรมการ                         
นโยบายป่าไม้แห่งชาติได้พิจารณาว่าพืน้ท่ีดินส่วนท่ีมีความลาดชันเฉล่ียตัง้แต่ 35% ขึน้ไป                    
เป็นพืน้ท่ีท่ีไม่สามารถใช้ทําเกษตรได้อย่างถาวร จะก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม และจะทํา
ให้ เกิดมี ปัญหาเม่ือฝนตกนํ า้จะไหลบ่าชะล้างทําให้หน้าดินเกิดการพังทลายคณะกรรมการ                     
นโยบายป่าไม้แห่งชาติ จึงได้กําหนดท่ีลาดชันดังกล่าวเป็นพืน้ท่ีป่าไม้ โดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 3 ธันวาคม 2528 หรือพระราชกฤษฎีกาหวงห้ามท่ีดินซึ่งออกโดยอาศยั
อํานาจตามความในพระราชบัญญัติหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของ

แผ่นดิน พ.ศ. 2478  เป็นต้น การกําหนดในลักษณะนี  ้เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองออกกฎหมาย              
ลําดับรอง โดยอาศัยอํานาจกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ โดยหลักทั่วไปรัฐไม่สามารถออก
กฎหมายลําดบัรองเพ่ือลบล้างสทิธิของบคุคลได้  จงึยอ่มต้องคํานงึถึงสทิธิในท่ีดนิของบคุคลท่ีมีอยู่
เดิมแล้วด้วย  ซึ่งโดยหลกัการนีป้รากฏอยู่ในคําวินิจฉัยศาลฎีกาท่ี  430/2547 ท่ีวินิจฉัยว่า 
“ บ. ครอบครองท่ีดินพิพาทมาตัง้แต่ปี  2468  โจทก์ทัง้สอง  เข้าครอบครองทําประโยชน์ในท่ีดิน
พิพาทตอ่จาก บ. และทายาท บ. แม้ท่ีดินพิพาทจะอยู่ในเขตพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตหวงห้าม
ท่ีดินอําเภอเมืองสมุทรปราการ จังหวัดสมุทรปราการ และอําเภอเมืองสมุทรสาคร จังหวัด
สมทุรสาคร พ.ศ. 2481 แต่เป็นท่ีดินซึ่งราษฎรเข้าครอบครองทําประโยชน์ก่อนการหวงห้ามใน
ปี 2481 จงึไมต้่องห้ามท่ีจะออกโฉนดท่ีดนิให้โจทก์ทัง้สองตามกฎกระทรวงฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน  พ.ศ. 2497  หมวด 3 ข้อ 14 
(4) คําสัง่ของจําเลยท่ีไมอ่อกโฉนดท่ีดนิให้โจทก์ทัง้สอง จงึไมช่อบด้วยกฎหมาย”อย่างไรก็ดี ในการ
พิจารณาออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีเป็นดินต้องห้ามตามกฎหมายลําดับรอง พนักงาน
เจ้าหน้าท่ีต้องจะพิจารณาปัญหาข้อเท็จจริงและปัญหาข้อกฎหมาย39      
 

  เม่ือได้พิจารณาถึงสถานะของท่ีดินท่ีจะนํามาออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน                 
จะเห็นได้โดยชดัเจนว่า ท่ีดินท่ีราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกนั หรือสาธารณสมบตัิของแผ่นดินสําหรับ

                                                  
  

39
 กรมท่ีดิน ,กองนิติการ ,สรุปความเห็นทางกฎหมาย ของ คณะกรรมการพิจารณาปัญหาข้อกฎหมายของกรม

ท่ีดิน เก่ียวข้องกบัการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม การจดัการท่ีดินของรัฐ การจดัสรรท่ีดิน 
การค้าท่ีดิน อาคารชดุ (กรุงเทพมหานคร : กองการพิมพ์ กรมท่ีดิน ,2547), หน้า 17. 
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พลเมืองใช้ร่วมกัน ตามมาตรา 1304 (2) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เป็นท่ีดิน            
ท่ีต้องห้ามตามกฎหมายโดยเด็ดขาดท่ีไม่อาจออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ หากได้มีการออก
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน  ย่อมเป็นหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไม่ชอบด้วยกฎหมาย และท่ีดินอนั
เป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกันนัน้  แม้จะได้แจ้งการครอบครองท่ีดิน 
(ส.ค.1) ไว้  ตามนัยมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497                         
ท่ีดินดังกล่าวก็ยังคงเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่เช่นเดิม (เทียบเคียงคําพิพากษาฎีกา               
ท่ี  1661 - 1667/2526)40 และจะถือว่าการแจ้งการครอบครองท่ีดิน  (ส .ค .1)แปลงนัน้                    
เป็นการไมช่อบด้วยกฎหมาย พนกังานเจ้าหน้าท่ีต้องสอบสวนข้อเท็จจริงและตรวจสอบสภาพท่ีดิน
ให้ปรากฏแน่ชดัว่าท่ีดินแปลงนัน้ผู้แจ้งไม่มีสิทธิโดยชอบด้วยกฎหมาย แล้วรายงานผู้ ว่าราชการ
จังหวัดเพ่ือขออนุมัติจําหน่าย ส.ค.1 ของท่ีดินแปลงนัน้ออกจากทะเบียนการครอบครอง 41                    
และการพิจารณาดําเนินการตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน สําหรับหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดนิท่ีออกโดยมิชอบด้วยกฎหมายเพราะออกในท่ีสาธารณสมบตัขิองแผน่ดนิสําหรับพลเมืองใช้

ร่วมกันนัน้  ตามระเบียบกรมท่ีดินได้วางแนวทางปฏิบตัิไว้ว่า ก่อนส่งเร่ืองให้กรมท่ีดินพิจารณา 
ต้องให้คณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐในแต่ละจงัหวดั (กบร.) พิจารณาให้
ความเห็นด้วย42  เน่ืองจากตามคําสัง่คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ ท่ี 1/2553 
เร่ือง แต่งตัง้คณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐจังหวัดทุกจังหวัด (ยกเว้น
กรุงเทพมหานคร) ลงวนัท่ี 19 มกราคม 2553 ข้อ 2 (5) กําหนดให้ กบร.จังหวดัมีอํานาจหน้าท่ี
ตรวจสอบหรือดําเนินการใดๆ เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงเก่ียวกับการบุกรุกท่ีดินของรัฐ และการออก
เอกสารสทิธิในท่ีดนิของรัฐ หากพบวา่ดําเนินการไปโดยไมช่อบด้วยกฎหมายหรือดําเนินการไปโดย
ผิดพลาดคลาดเคล่ือน ให้แจ้งหน่วยงานของรัฐท่ีมีหน้าท่ีเก่ียวข้องดําเนินการให้เป็นไปตาม
กฎหมาย ระเบียบ และคําสัง่ท่ีเก่ียวข้อง นอกจากนีใ้นบางกรณีท่ีดินท่ีได้ออกหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดนิไปแล้วนัน้  อาจเป็นท่ีดนิท่ีได้มาก่อนการเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดิน จําเป็นต้องพิจารณา
ถึงความเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินว่าเป็นไปโดยกฎหมายหรือเป็นไปโดยสภาพการใช้

                                                  
  40 คําพิพากษาฎีกาท่ี 1661-1667/2526 “ท่ีพิพาทเดิมเป็นท่ีดินรกร้างว่างเปลา่อนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดิน
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและและพาณิชย์ มาตรา 1304(1) ซึง่พระราชบญัญัติ ออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ.2479 ท่ีใช้
บังคับในระหว่างโจทก์เข้าครอบครองท่ีพิพาทบัญญัติว่า จะต้องขอจับจองและได้รับใบอนุญาตให้จับจองจากพนักงาน
เจ้าหน้าท่ีก่อนจึงจะมีสิทธิเข้าครอบครองทําประโยชน์ในท่ีดิน  ผู้ ใดฝ่าฝืนเข้าครอบครองพนักงานเจ้าหน้าท่ีมีอํานาจสัง่ให้
ออกไปเสียจากท่ีดินได้  หากยังขัดคําสั่งก็มีความผิดต้องระวางโทษ  เม่ือโจทก์มิได้รับอนุญาตแม้ต่อมาจะได้แจ้งการ
ครอบครองตามประมวลกฎหมายท่ีดินก็ไมก่่อให้เกิดสทิธิแก่โจทก์  ท่ีพิพาทยงัคงเป็นสาธารณสมบตัิของแผน่ดินอยูเ่ชน่เดิม”  
  41 คําสัง่กรมท่ีดิน ท่ี 23/2513 เร่ือง จําหน่าย ส.ค.1 ออกจากทะเบียนการครอบครองท่ีดิน ลงวนัท่ี 27 พฤษภาคม 
2513 เวียนตามหนงัสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0610/ว. 16133 ลงวนัท่ี 2 มิถนุายน 2513 
  42 หนงัสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0729.2/21179 ลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม 2545 
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ประโยชน์43  ซึง่อาจต้องเข้าสู่มาตรการของคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบกุรุกท่ีดินของรัฐ เร่ือง 
การพิสจูน์สทิธิการครอบครองท่ีดนิของบคุคลในเขตท่ีดนิของรัฐ 44  
 

   สําหรับในส่วนของท่ีดินท่ีไม่ลกัษณะต้องห้ามตามกฎหมายอย่างเคร่งครัด เช่น 
ท่ีดินท่ีอยู่เขตป่าไม้ถาวร ตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2504 เป็นท่ีดินท่ีทาง
ราชการได้สงวนไว้ โดยหลกัจะออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิให้ไมไ่ด้  เพราะเป็นท่ีดนิต้องห้ามตาม
กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญัติให้ใช้ประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน พ.ศ. 2497 แต่ก็ไม่ได้เป็นท่ีดินท่ีต้องห้ามมิให้ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยเด็ดขาด  
หากผู้ขอออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิมีสทิธิครอบครองโดยชอบด้วยกฎหมาย เช่น มีหลกัฐานการ
แจ้งการครอบครองท่ีดิน (ส.ค.1) ย่อมนํามาเป็นหลกัฐานในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้    
กล่าวโดยสรุป  ในการพิจารณาดําเนินการตามมาตรา  61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน                       
ฝ่ายปกครองต้องพิจารณาถึงข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายประกอบกนัว่าหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ี

ออกไปนัน้เป็นไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายอย่างไร  หากเป็นการคลาดเคล่ือนก็
สามารถแก้ไขให้ถกูต้องได้  หากไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ต้องสัง่เพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ฉบบันัน้เสีย 
 

   3.5.2  องค์ประกอบท่ี 2  บุคคลท่ีมีสิทธิขอหรือมีสิทธิได้รับหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดนิ ตามนยักฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญตัิให้ใช้ประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497  วางหลักไว้โดยชัดเจนว่าท่ีดินท่ีจะออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน                  
ต้องเป็นท่ีดินท่ีผู้ มีสิทธิในท่ีดินได้ครอบครองและทําประโยชน์แล้ว ซึ่งผู้ มีสิทธิในท่ีดิน หมายถึง              
แตเ่ฉพาะในฐานะความเป็นเจ้าของเท่านัน้ ดงันัน้ ผู้อาศยัสิทธิของเจ้าของท่ีดินไม่ว่าในฐานะผู้ เช่า              
ผู้ทรงสิทธิเก็บกิน หรือผู้ครอบครองท่ีดินแทน ไม่อาจมาขอออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ หากมี
การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้แก่บุคคลเหล่านี  ้ย่อมเป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ตวัอยา่งเช่น 

                                                  
  43 คําพิพากษาฎีกาท่ี 6634/2545 “ท่ีดินพิพาทเดิมเป็นหากทรายชายทะเลชาวบ้านใช้ตากกุ้ งและตากปลาอนัเป็น
การใช้ทรัพย์สินของแผ่นดินเพ่ือสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน แม้ต่อมาจะเปล่ียนแปลงสภาพโดย
ธรรมชาติทะเลตืน้เขินขึน้ แต่ก็เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินท่ีประชาชนใช้ร่วมกนั จงึเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1404(2) ตราบใดท่ีทางราชการยงัมิได้ตราพระราชกฤษฎีกาเพิกถอนสภาพตามประมวล
กฎหมายท่ีดิน มาตรา 8 วรรคสอง ก็ยงัคงเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่ ผู้ ใดหามีสิทธิครอบครองหรือมีกรรมสิทธ์ิไม่ เม่ือ
โจทก์มิใชผู่้ยดึถือท่ีดินพิพาท โจทก์จงึไมมี่อํานาจฟ้องขบัไลจํ่าเลยผู้ครอบครองท่ีดินพิพาทอยู”่ 
  44 หนงัสือคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบกุรุกท่ีดินของรัฐ สํานกัปลดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
ท่ี ทส 0203/ ว 52 ลงวนัท่ี 27 มกราคม 2553 
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         คําพิพากษาฎีกาท่ี  6371/2531 วินิจฉยัว่า “โฉนดท่ีดินออกทบัท่ีธรณีสงฆ์ของวดั
โจทก์เป็นการออกโฉนดท่ีไมช่อบด้วยกฎหมาย แม้จะมีการโอนทางทะเบียน ตอ่มาจนถึงจําเลยผู้ มี
ช่ือรายสดุท้ายจําเลยผู้ รับโอนก็หาได้กรรมสทิธ์ิในท่ีดนิโฉนดท่ีตนรับโอนไม่ และเม่ือโฉนดท่ีดินออก
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้วโจทก์จะขอให้ลงช่ือโจทก์แทนช่ือจําเลยในโฉนดดังกล่าวหา                 
ได้ไม่ และแม้โจทก์จะมิได้ขอให้เพิกถอนโฉนดดังกล่าว ศาลฎีกาก็มีอํานาจสั่งเพิกถอนโฉนด
ดงักลา่วท่ีออกโดยไมช่อบด้วยกฎหมายเสียได้” 

  คําพิพากษาฎีกาท่ี  5999/2537 วินิจฉัยว่า “มารดาโจทก์มอบท่ีดินพิพาทซึ่งเป็น

ท่ีดินมรดกของบิดาโจทก์ให้จําเลยครอบครองทํากินต่างดอกเบีย้ การท่ีจําเลยนําท่ีดินดงักล่าวไป
ขอออก น.ส.3 ก. ใส่ช่ือจําเลยเป็นเจ้าของนัน้ ฟังได้เพียงว่าเป็นการครอบครองท่ีดินพิพาทแทน
ทายาทของบิดาโจทก์เท่านัน้จําเลยจึงไม่ได้สิทธิครอบครอง การออก น.ส.3 ก. ไม่ชอบด้วย
กฎหมายเพราะท่ีดินพิพาทยงัเป็นมรดกของบิดาโจทก์ตกได้แก่ทายาท โจทก์ในฐานะบุตรท่ีบิดา
โจทก์รับรองแล้วจึงเป็นทายาทมีสิทธิฟ้องเรียกท่ีดินพิพาทจากจําเลย แม้โจทก์จะมิได้ขอให้                 
เพิกถอน  น .ส . 3  ก .  ท่ีออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ศาลฎีกา ก็ มี อํานาจสั่ง เพิกถอน                      
น.ส.3 ก. ดงักลา่วได้” 

  คําพิพากษาฎีกาท่ี 2851 – 2852/2532 วินิจฉยัว่า “ส. เช่าท่ีดินพิพาทจากจําเลย
ท่ี 1 แล้วเข้าทํานาในท่ีดินพิพาทร่วมกับโจทก์ เม่ือ ส. ตาย โจทก์ได้เช่าท่ีดินพิพาททํานาต่อมา              
จึงเป็นการครอบครองท่ีดินพิพาทแทนจําเลยท่ี 1 แม้จะครอบครองอยู่นานเท่าใดก็ไม่ได้สิทธิ
ครอบครอง ทางราชการออกหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ในท่ีดินพิพาทให้แก่โจทก์ทบัท่ีดินของ
จําเลยซึง่ได้ออกหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ไว้แล้ว ผู้ว่าราชการจงัหวดัมีอํานาจสัง่ให้เพิกถอน
หนงัสือรับรองการทําประโยชน์ท่ีออกให้โจทก์ได้”        

   คําพิพากษาฎีกาท่ี  2599/2546 วินิจฉัยว่า “จําเลยไม่มีสิทธิครอบครองท่ีดิน         
การท่ีจําเลยนําท่ีดินท่ีอยู่ในความครอบครองของโจทก์ไปขอออกหนังสือรับรองการทํา

ประโยชน์  (น.ส.3 ก.) จงึไมช่อบ ศาลมีอํานาจสัง่ให้เพิกถอนได้ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 
61 และตราบใดท่ีหนังสือรับรองการทําประโยชน์ยังไม่ถูกเพิกถอนย่อมถือว่าการละเมิดยัง                   
มีอยู ่ฟ้องโจทก์จงึไมข่าดอายคุวาม”  

  นอกจากนีย้ังมีมติคณะกรรมการพิจารณาปัญหาข้อกฎหมายของกรมท่ีดิน      
ครัง้ท่ี  5/2546  เม่ือวนัท่ี 24 มิถนุายน 2546  ได้วินิจฉยัทํานองเดียวกนัว่า การออกหนงัสือแสดง
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สิทธิในท่ีดินให้กบัผู้ ท่ีไม่มีสิทธิในท่ีดินแล้ว เป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมาย45  ตอ่มาได้มีคําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขแดงท่ี อ. 224/255346 วินิจฉัยทํานองเดียวกันอีกว่า การออก
หนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิให้แก่ผู้ ไมมี่สทิธิและไมไ่ด้ครอบครองทําประโยชน์ในท่ีดนิ เป็นการไม่ชอบ
                                                  
  45 กรมท่ีดิน ,สํานกัมาตรฐานการออกหนงัสือสําคญั ,คูมื่อการดําเนินการตามมาตรา 61 แหง่ประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน เฉพาะสว่นท่ีเก่ียวข้องกบัการเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทําประโยชน์, หน้า 76. 
  46  คําพิพากษาศาลปกครองสงูสดุคดีหมายเลขแดงท่ี อ.224/2553  “ผู้ ฟ้องคดีฟ้องว่า เป็นผู้ มีสิทธิครอบครองท่ีดิน
ตาม น.ส. 3 ก. เลขท่ี 924 และเลขท่ี 943 ตําบลหนองบวั อําเภอภเูรือ จงัหวดัเลย แต่ต่อมาผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 1 ได้มีคําสัง่เพิกถอน 
น.ส. 3 ก. ทัง้สองฉบบั อ้างว่าออกโดยอาศยัหลกัฐานใบจองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เม่ือปรากฏข้อเท็จจริงว่า น.ส.3 ก. เลขท่ี 
924 ออกโดยอาศยัหลกัฐานใบจองเลขท่ี 200 หมู่ท่ี 3 ตําบลหนองบวั โดยผู้ ฟ้องคดีเป็นผู้ ย่ืนขอออกใบจอง สว่น น.ส. 3 ก.
เลขท่ี 943 ออกโดยอาศยัหลกัฐานใบจองเลขท่ี 219 หมูท่ี่ 3 ตําบลหนองบวั มีจ่าสิบตํารวจ ว. เป็นผู้ ย่ืนขอออกใบจอง ซึง่คําขอ
ออกใบจองทัง้สองฉบบัเป็นการย่ืนคําขอจบัจองท่ีดินตามโครงการจดัท่ีดินเพ่ือช่วยเหลือชาวนาชาวไร่ (แปลงเล็ก)งบประมาณ 
พ.ศ. 2532 ตามประกาศอําเภอภเูรือ ลงวนัท่ี 27 ธันวาคม 2531 แต่ข้อเท็จจริงปรากฏว่า พืน้ท่ีตําบลหนองบวัท่ีอยู่ในเขตของ
โครงการตามประกาศอําเภอภเูรือ คือ พืน้ท่ีหมู่ท่ี 7 ตําบลหนองบวั แต่ท่ีดินของผู้ ฟ้องคดีตัง้อยู่หมู่ท่ี 3 ตําบลหนองบวั จงึอยู่
นอกเขตของโครงการ ซึง่ผู้ ฟ้องคดีมิได้ปฏิเสธข้อเท็จจริงดงักลา่ว เพียงแต่อ้างว่าเจ้าหน้าท่ีเป็นผู้ ดําเนินการให้ เท่ากบัผู้ ฟ้องคดี
รับว่าผู้ ฟ้องคดีเป็นผู้ ย่ืนคําขอออก น.ส. 3 ก. ทัง้สองฉบบัพิพาทโดยอาศยัหลกัฐานใบจองดงักลา่วจริง เม่ือปรากฏว่าใบจอง
เลขท่ี 200 และเลขท่ี 219 เป็นใบจองท่ีขอออกตามโครงการจดัท่ีดินเพ่ือช่วยเหลือชาวนาชาวไร่ (แปลงเล็ก) ปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2532 แต่ท่ีดินตามใบจองทัง้สองฉบับดังกล่าวอยู่นอกเขตพืน้ท่ีตามท่ีโครงการจัดท่ีดินเพ่ือช่วยเหลือชาวนาชาวไร่                   
(แปลงเล็ก) ปีงบประมาณ พ.ศ. 2532 กําหนดให้ ใบจองทัง้สองฉบบัดงักลา่วจงึออกนอกเขตพืน้ท่ีจงึเป็นการออกโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย การออก น.ส. 3 ก. ทัง้สองฉบบัพิพาทโดยอาศยัหลกัฐานใบจองท่ีออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายดงักล่าว                   
จงึไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วย ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 1 (อธิบดีกรมท่ีดิน) จงึมีอํานาจสัง่เพิกถอน น.ส. 3 ก. ทัง้สองฉบบัพิพาทได้ ตาม
มาตรา 61 แหง่ประมวลกฎหมายท่ีดิน ข้อกลา่วอ้างตามคําอทุธรณ์ของผู้ ฟ้องคดีท่ีว่า กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2497) และ
ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2497) ถกูยกเลิกไปแล้วขณะท่ีผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 1 ออกคําสัง่เพิกถอน น.ส.3 ก.ฉบบัพิพาท นัน้ เห็นว่า                         
เม่ือกฎกระทรวงทัง้สองฉบบัดงักลา่วมีผลใช้บงัคบัอยู่ในขณะท่ีมีการออก น.ส. 3 ก. ทัง้สองฉบบัพิพาท การท่ีผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 1 
พิจารณาเพิกถอน น.ส. 3  ก. ทัง้สองฉบบัพิพาทโดยอาศยัหลกัเกณฑ์ตามกฎกระทรวงดงักลา่ว จงึชอบแล้ว ข้อกลา่วอ้างของ 
ผู้ ฟ้องคดีในข้อนีฟั้งไม่ขึน้ สว่นข้อกลา่วอ้างเร่ืองรูปแบบของคําสัง่ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 1 นัน้ เม่ือพิเคราะห์คําสัง่ของผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 1 
ลงวนัท่ี 14 กนัยายน 2547 เห็นว่า คําสัง่ระบวุ่า ด้วยความปรากฏว่า น.ส. 3 ก. จํานวน 49 แปลง ซึง่รวมถึง น.ส.3 ก. เลขท่ี 
924 และเลขท่ี 943 ตําบลหนองบวั อําเภอภเูรือ จงัหวดัเลย ซึง่มีช่ือผู้ ฟ้องคดีและจ่าสิบตํารวจ ว. เป็นผู้ ถือสิทธิครองครอง เป็น
หนงัสือรับรองการทําประโยชน์ท่ีออกไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 59 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เน่ืองจากออก
ให้แก่ผู้ ไม่มีสิทธิและไม่ได้ครอบครองทําประโยชน์ในท่ีดิน ประกอบกับท่ีดินดงักล่าวเป็นท่ีเขา ท่ีภูเขา ซึง่ต้องห้ามมิให้ออก
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 มีคําสัง่ตัง้คณะกรรมการสอบสวนตามความในมาตรา 61 แห่งประมวล

กฎหมายท่ีดิน คณะกรรมการสอบสวนพิจารณาแล้วเห็นว่าใบจองเลขท่ี 200 ถึงเลขท่ี 248 หมู่ท่ี 3 ตําบลหนองบวั เป็นใบจอง 
ท่ีออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จงึเป็นเหตใุห้ น.ส.3  ก. เลขท่ี 924 ถึงเลขท่ี 972 ตําบลหนองบวั อําเภอภเูรือ จงัหวดัเลย                    
ซึง่ออกโดยอาศยัหลกัฐานใบจองดงักลา่วไม่ชอบด้วยกฎหมายไปด้วย จึงต้องเพิกถอน น.ส. 3 ก. ทัง้ 49 แปลง ผู้ถกูฟ้องคดี              
ท่ี 1 อาศยัอํานาจตามความในมาตรา 61  แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน จงึมีคําสัง่เพิกถอน น.ส. 3 ก. เลขท่ี 924 ถึงเลขท่ี 972 
ตําบลหนองบวั อําเภอภเูรือ จงัหวดัเลย คําสัง่ของผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 1 จงึประกอบด้วยข้อเท็จจริงอนัเป็นสาระสําคญั ข้อกฎหมาย
ท่ีอ้างอิง ข้อพิจารณาและข้อสนบัสนนุในการใช้ดลุพินิจครบถ้วนตามมาตรา 37 แห่ง พระราชบญัญัติวิธีปฏิบตัิราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 แล้ว คําสัง่ของผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 1 ท่ี 2529/2547 ลงวนัท่ี 14 กนัยายน 2547 ท่ีสัง่เพิกถอน น.ส. 3 ก.ทัง้สอง
ฉบบัพิพาทจงึชอบด้วยกฎหมาย” 
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ด้วยกฎหมาย 47 ซึง่ตามคําพิพากษาศาลปกครองสงูสดุดงักล่าว เป็นการยืนยนัในหลกัการว่าการ
ออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิต้องออกให้แก่ผู้ มีสทิธิในท่ีดนิและได้ครอบครองการทําประโยชน์ 

    3.5.3 องค์ประกอบท่ี 3  วิธีการท่ีจะออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ซึ่งตาม
องค์ประกอบนีจ้ะเป็นหลักเกณฑ์และวิธีการในการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน โดยหลักจะ
บงัคบัตามประมวลกฎหมายท่ีดนิ ระเบียบคณะกรรมการจดัท่ีดนิแห่งชาต ิกฎกระทรวงซึง่ออกตาม
พระราชบญัญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน   ตามประมวลกฎหมายท่ีดินจะมีการออกหนังสือ
แสดงสทิธิในท่ีดนิอยู ่2 วิธี ดงันี ้

                 ก .  ออกโดยการเดินสํารวจ  ตามมาตรา  58  และมาตรา  58 ตรี                  
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึง่การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยการเดินสํารวจเป็นกรณีท่ีรัฐ
เป็นฝ่ายเร่ิม เจตนารมณ์ของการออกโดยเดนิสํารวจออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดินจะเน้นให้เอกชน
ได้รับเอกสารสิทธิอย่างรวดเร็ว  เป็นการดําเนินการท่ีเจ้าหน้าท่ีจะต้องลงพืน้ท่ี เพ่ือทําการรังวดัทํา
แผนท่ีหรือพิสูจน์สอบสวนการทําประโยชน์ในบริเวณท่ีจะออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน                         
ซึง่คา่ใช้จ่ายในการดําเนินการจะเป็นเงินงบประมาณแผน่ดนิ และการเดินสํารวจออกหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดินตามมาตรา 58 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน หากผู้ ใดไม่นําพนกังานเจ้าหน้าท่ีทําการ
สํารวจรังวดัทําแผนท่ีหรือพิสจูน์สอบสวน การทําประโยชน์ในท่ีดินของตน หรือไม่ตัง้ตวัแทนเพ่ือ
การดงักลา่ว ยอ่มจะมีโทษทางอาญา 

       ข. ออกเป็นการเฉพาะราย ตามมาตรา 59 มาตรา 59 ทวิ แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดนิตา่งมีหลกัเกณฑ์ วิธีการและขัน้ตอนท่ีคล้ายกนั กลา่วคือ ผู้ขอออกหนงัสือแสดงสิทธิ
จะต้องย่ืนคําขอตอ่พนกังานเจ้าหน้าท่ี ณ สํานกังานท่ีดินท้องท่ี ซึง่ก็คือสํานกังานท่ีดินจงัหวดั หรือ
สํานักงานท่ีดินสาขา ตามมาตรา 13 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เม่ือพนักงานเจ้าหน้าท่ีได้
สอบสวนแล้วเห็นว่าผู้ ขอเป็นผู้ มีสิทธิย่ืนคําขอออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ ก็จะรับคําขอไว้
พิจารณาดําเนินการ ซึง่การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเฉพาะรายผู้ขอต้องเสียค่าใช้จ่ายในการ
รังวดัในลกัษณะเหมาจ่ายตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยด้วยความเห็นชอบของกระทรวงการคลงั  
 

   ในการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินทัง้ 2 วิธี ดงักล่าว ต้องเป็นตามหลกัเกณฑ์
และวิธีการท่ีกําหนดไว้ในกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญัติ
ให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ซึง่หลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกําหนดไว้ในกฎกระทรวงฉบบั
ดังกล่าว อาจถือได้ว่าเป็นรูปแบบขัน้ตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญท่ีกําหนดไว้สําหรับ                

                                                  
  47 กรมท่ีดิน ,สํานกัมาตรฐานการออกหนงัสือสําคญั ,คูมื่อการดําเนินการตามมาตรา 61 แหง่ประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน เฉพาะสว่นท่ีเก่ียวข้องกบัการเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทําประโยชน์, หน้า 76. 
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การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน  หากได้ดําเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปโดย                 
ไม่ถูกต้องต้องตามรูปแบบขัน้ตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญท่ีกําหนดไว้ในกฎกระทรวง               
ฉบบัดงักลา่ว หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปนัน้ ย่อมเป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมาย แตอ่ย่างไร
ก็ดี นอกจากการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินจะต้องเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ วิธีการและขัน้ตอนท่ี
กําหนดไว้ในกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญตัิให้ใช้ประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 แล้ว การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินยังต้องเป็นไปตามเง่ือนไขท่ี
กําหนดไว้ในระเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ.2532) ว่าด้วยเง่ือนไข
การออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทําประโยชน์อีกด้วย ซึง่เง่ือนไขเก่ียวกบัการออกหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดิน ตามท่ีได้กําหนดไว้ในระเบียบคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติดงักล่าว จะถือได้
ว่าเป็นขัน้ตอนท่ีกฎหมายได้กําหนดไว้ หรือไม่ ซึ่งในเร่ืองนีไ้ด้มีคําวินิจฉัยของศาลปกครองสงูสดุ
คดีหมายเลขแดงท่ี อ.34/2547 วินิจฉัยเป็นทํานองว่าการกระทําตามเง่ือนไขท่ีระเบียบ
คณะกรรมการแห่งชาติ กําหนดถือได้ว่าเป็นการกระทําตามขัน้ตอนท่ีกฎหมายกําหนด                       
ซึง่สอดคล้องกบัคําพิพากษาฎีกาท่ี  293/2535  ท่ีวินิจฉยัเป็นทํานองว่า การออกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินเป็นการเฉพาะรายนอกจากจะต้องเข้าหลักเกณฑ์ตามท่ีประมวลกฎหมายท่ีดิน

ท่ีดิน มาตรา 58 ทวิ และมาตรา 59 แล้วยังจะต้องเป็นไปตามระเบียบคณะกรรมการจัดท่ีดิน
แห่งชาติด้วย ดงันัน้ โดยสรุปจึงอาจกล่าวได้ว่า หลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขในการออกหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดิน  ท่ี กําหนดไว้กฎกระทรวง  ฉบับท่ี  43 (พ .ศ .2537) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 และระเบียบคณะกรรมการจัดท่ีดิน
แห่งชาติ ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2532)ว่าด้วยว่าด้วยเง่ือนไขการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทํา
ประโยชน์  ถือเป็นขัน้ตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญท่ีกําหนดไว้สําหรับการออกหนังสือ                   
แสดงสิทธิในท่ีดิน หากได้ดําเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปโดยไม่ถูกต้องต้องตาม
ขัน้ตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกําหนดไว้ตามนยักฎกระทรวง และระเบียบคณะกรรมการ
จดัท่ีดนิแห่งชาตดิงักลา่ว ยอ่มเป็นการไมช่อบด้วยกฎหมาย  
 

  จากการท่ีได้ศกึษาเห็นว่า การท่ีจะพิจารณาว่าหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินฉบบัใด
ได้ออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ต้องพิจารณาให้ครบถ้วนตามองค์ประกอบท่ี
สําคัญทัง้ 3 องค์ประกอบ โดยต้องพิจารณาว่า บุคคลท่ีขอออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน                     
เป็นผู้ มีสทิธิในท่ีดนิในฐานะเจ้าของท่ีดนิ หรือไม ่ ท่ีดนิท่ีนํามาขอออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิเป็น
ท่ีดินต้องห้ามมิให้ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นข้อห้ามตามกฎหมายโดยเด็ดขาด หรือไม่ได้
เป็นข้อห้ามตามกฎหมายโดยเด็ด และสดุท้ายวิธีการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินว่าได้ออกไป
โดยไมถ่กูต้องตามขัน้ตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกําหนดไว้ หรือไม่ และโดยท่ีอธิบดีหรือ
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ผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย  มีอํานาจสัง่เพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ ไม่ว่าจะเป็น
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกมาก่อนหรือหลงัวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั (เทียบเคียง
คําพิพากษาฎีกาท่ี  205/2508)  ดงันัน้ การพิจารณาวา่หนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดินแปลงใดได้ออกไป
โดยคลาดเคลื่อนหรือไมช่อบด้วยกฎหมาย ต้องพิจารณาตามกฎหมายและระเบียบท่ีมีผลใช้บงัคบั
ในวนัท่ีย่ืนคําขอออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนินัน้  
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บทที่  4 

อาํนาจในการเพกิถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในที่ดนิที่ออกไปโดย
คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

   ตามความในมาตรา  61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบญัญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 บญัญัติให้อธิบดี      
หรือผู้ซึง่อธิบดีมอบหมาย ซึง่ดํารงตําแหน่งรองอธิบดี หรือผู้ตรวจราชการกรมท่ีดินมีอํานาจหน้าท่ี
ในการสัง่เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วย

กฎหมาย และเน่ืองจากการใช้อํานาจตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินมีผลเป็น
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยรับรองไว้ การศึกษา                      
ในบทนี ้ จะศกึษาถึงอํานาจของฝ่ายปกครองในการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิท่ีออกไป
โดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย หลกัการท่ีเก่ียวข้องกบัการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินของต่างประเทศบางประเทศท่ีใช้ระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์                   
อย่างเต็มรูปแบบ เพราะว่าในประเทศท่ีใช้ระบบดงักล่าวนี ้ ต่างมีกองทุนประกันความเสียหาย 
(Assurance Fund) ชดใช้ความเสียหายให้แก่บุคคลท่ีต้องสญูเสียสิทธิเก่ียวกับท่ีดิน เม่ือมีการ       
เพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เพ่ือท่ีทําการวิเคราะห์เปรียบเทียบกบัการใช้อํานาจตามมาตรา 
61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิของไทยตอ่ไป   

4.1 ท่ีมาของอํานาจในการสั่งเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดย
คลาดเคล่ือนหรือไมช่อบด้วยกฎหมาย  

   ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย หลักการท่ีสําคัญท่ีจะขาดไม่ได้ นั่นคือ
หลกัการปกครองโดยกฎหมายหรือท่ีเรียกว่า “หลกันิติรัฐ” (Legal State) และภายใต้หลกันิติรัฐ  
การใช้อํานาจของฝ่ายปกครองต้องตกอยู่ภายใต้กฎหมาย  ซึ่งกฎหมายจะเป็นท่ีมาของอํานาจ 
และขอบเขตการใช้อํานาจของฝ่ายปกครองและเหตท่ีุกฎหมายเป็นท่ีมาของอํานาจ ก็เน่ืองจาก 
กฎหมายเป็นเจตนารมณ์ร่วมกันของประชาชน  การใช้อํานาจของฝ่ายปกครองจําเป็นต้องมี    
ฐานกฎหมายรองรับ ส่วนกฎหมายท่ีเป็นขอบเขตของการใช้อํานาจ คือ กฎหมายเป็นสิ่งท่ีกําหนด
ขอบเขตการใช้อํานาจของฝ่ายปกครองจะถูกกําหนดโดยบทบัญญัติแห่งกฎหมายและ                       
หลกักฎหมายท่ีเก่ียวข้อง เช่น หลกัความเสมอภาค (Principle of equality before the law)               
หลกัแห่งความได้สดัสว่น (Principle of proportionality) หลกัแห่งความจําเป็น (Principle of 
Necessity)  เป็นต้น การเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือน
หรือไมช่อบด้วยกฎหมายของอธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดนิมอบหมายเป็นการใช้อํานาจตามความ

ในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติม
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ประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบับท่ี 11) พ.ศ. 2551 และเน่ืองจากพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติม

ประมวลกฎหมายท่ีดินฉบบัดงักลา่ว เป็นกฎหมายท่ีต้องผ่านความเห็นชอบของสภาผู้แทนราษฎร
และวุฒิสภา ซึ่งสมาชิกทัง้สองสภาดังกล่าวต่างเป็นผู้ แทนปวงชนชาวไทย 1 อันถือเสมือนว่า
กฎหมายดงักล่าวเป็นความต้องการหรือเจตนารมณ์ร่วมกันของประชาชนเป็นส่วนใหญ่  ดงันัน้                   
จึงกล่าวโดยสรุปได้ว่า อํานาจในการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดย
คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายมาจากประชาชนเป็นส่วนใหญ่  และเป็นส่วนท่ีสําคญัของ
การปกครองท่ีอยูภ่ายใต้หลกันิตรัิฐ (Legal State)  

4.2 ประเภทของอํานาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง 

   เน่ืองจากก่อนมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ประเทศต่าง ๆ ทั่วโลก                  
สว่นใหญ่ตา่งปกครองในระบอบสมบรูณาญาสิทธิราชย์ โดยมีกษัตริย์ทรงไว้ซึง่อํานาจปกครองสงูสดุ   
การปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในบางประเทศมีปัญหามากมายท่ีทําให้ประชาชน      
ผู้ อยู่ใต้การปกครองไม่ได้รับความเป็นธรรม เช่น มีการแบ่งชนชัน้ การเอาเปรียบของชนชัน้       
ฝ่ายปกครอง  ประชาชนไม่มีสว่นร่วมในทางการเมืองการปกครอง ทําให้ประชาชนไม่อาจควบคมุ
การใช้อํานาจของฝ่ายปกครองหรือตรวจสอบการกระทําของผู้ ใช้อํานาจปกครองได้ หลังจาก       
ปี ค.ศ. 1788 แนวความคิดและวิธีการปกครองประเทศเร่ิมเปล่ียนแปลงไป ทัง้นี ้ สืบเน่ืองมาจาก
การประกาศอิสรภาพของอเมริกาจากองักฤษ และได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญเป็นแนวทาง   
ในการปกครองประเทศ โดยยดึหลกัการท่ีมีสาระสําคญั คือ ทกุคนมีความเท่าเทียมและเสมอภาคกนั    
ในการใช้อํานาจของฝ่ายปกครองจะต้องได้รับความเห็นชอบจากประชาชน และมีกฎหมาย        
ได้ให้อํานาจหน้าท่ีไว้  ฝ่ายปกครองต้องใช้อํานาจเพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ และเพ่ือผลประโยชน์
ของประชาชนส่วนใหญ่เป็นสําคญั และในการใช้อํานาจต้องสามารถตรวจสอบและควบคมุให้อยู่
ในความเหมาะสมได้ ดงันัน้ การท่ีจะศึกษาประเภทของอํานาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง 
จําเป็นต้องเข้าใจความหมายของฝ่ายปกครองเป็นเบือ้งต้นเสียก่อน เพราะฝ่ายปกครองมีอํานาจ
พิเศษ กิจการท่ีฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีจดัทํานัน้ ถือเป็นกิจการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ประกอบกบั
การใช้อํานาจของฝ่ายปกครองไม่ตกอยู่ภายใต้หลักกฎหมายเอกชนท่ีว่าบุคคลไม่อาจบังคับ       
ให้เป็นไปตามสิทธิได้ด้วยตนเองโดยพลการ เอกชนต้องไปขออํานาจศาลให้บังคับให้ตาม           
คําพิพากษา แต่สําหรับฝ่ายปกครองนัน้ เม่ือมีคําสัง่ให้เอกชนปฏิบตัิการอย่างใดอย่างหนึ่งโดย

                                                  
  1  รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  มาตรา 122  “สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวฒุิสภาย่อมเป็นผู้แทน
ปวงชนชาวไทยโดยไม่อยู่ในความผกูมดัแห่งอาณตัิ มอบหมาย หรือความครอบงําใด ๆ และต้องปฏิบตัิหน้าท่ีด้วยความ
ซ่ือสตัย์สจุริต เพ่ือประโยชน์สว่นรวมของปวงชนชาวไทย โดยปราศจากการขดักนัแหง่ผลประโยชน์ “   
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อาศยัอํานาจมหาชน หากเอกชนขดัขืนไม่ปฏิบตัิตาม ฝ่ายปกครองสามารถบงัคบัการได้ทนัทีโดย
ไมต้่องขออํานาจศาลก่อน2  

   ฝ่ายปกครอง หมายถึง หน่วยงานและเจ้าหน้าท่ีของรัฐทัง้หมดท่ีมีส่วนในการ                
ใช้อํานาจบริหารหรือท่ีมีอํานาจหน้าท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะ ฝ่ายปกครองจึงรวมถึง
หน่วยงานและเจ้าหน้าท่ีของราชการสว่นกลาง เช่น กระทรวง ทบวง กรม หน่วยงานและเจ้าหน้าท่ี
ราชการส่วนท้องถ่ิน เช่น เทศบาล สขุาภิบาล องค์การบริหารส่วนจงัหวดัและองค์การบริหารส่วน
ท้องถ่ินอ่ืน ๆ3 

  ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร กาญจนดุล ให้คําอธิบายเก่ียวกับฝ่ายปกครอง                 
พอสรุปได้ว่า ในการปกครองรัฐนัน้ จําต้องมีองค์กรสําหรับบริหารกิจการของรัฐ องค์กรเช่นนี ้
เรียกว่า “รัฐบาล”  ซึง่หมายความถึงบคุคลและคณะบคุคลซึง่ได้รับมอบหมายให้ใช้อํานาจบริหาร
เพ่ือดําเนินการปกครองประเทศ อํานาจหน้าท่ีของรัฐบาลนัน้มิได้มีขอบเขตอยูแ่ตเ่ฉพาะการบริหาร
เพ่ือให้เป็นไปตามกฎหมายเท่านัน้ แต่ยงัเป็นผู้วางนโยบายและดําเนินการปกครองประเทศด้วย 
ฉะนัน้ จึงนิยมเรียกกนัอย่างรวมๆว่า “ฝ่ายบริหาร” (The Executive) ดงันัน้ ฝ่ายปกครองจึงเป็น
ฝ่ายท่ีอยู่ในสว่นการใช้อํานาจบริหารหรืออีกนยัหนึ่ง จดัทําบริหารราชการท่ีไม่ใช่ราชการในหน้าท่ี
ของฝ่ายนิตบิญัญตัแิละตลุาการ แตเ่ป็นงานของฝ่ายบริหาร 4   

   การสั่งเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือน

หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ของอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย  ตามมาตรา 61                      
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เป็นคําสั่งท่ีกระทบสิทธิของเจ้าของท่ีดินท่ีถูกเพิกถอนหรือแก้ไข                     
เป็นคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง                        
พ.ศ. 2539 (เทียบเคียงคําสัง่ศาลปกครองสงูสดุท่ี 151/2550 และ ท่ี 412/2550) ซึง่ตามบทนิยาม
คําว่า “คําสั่งทางปกครอง” กําหนดว่า คําสัง่ทางปกครองเป็นการใช้อํานาจตามกฎหมายของ 
“เจ้าหน้าท่ี” (authority) คือ ผู้ มีอํานาจหรือได้รับมอบอํานาจทางปกครองของรัฐในการกระทําการ
อย่างหนึ่งอย่างใด “เจ้าหน้าท่ี” นี  ้อาจเป็นบุคคลธรรมดา ได้แก่ บรรดาข้าราชการต่าง ๆ หรือ
พนกังานของราชการส่วนท้องถ่ินหรือคณะบุคคลก็ได้ 5  ซึ่งเจ้าหน้าท่ีท่ีใช้อํานาจ ตามมาตรา 61 

                                                  
  2 วิษณ ุวรัญญ,ู ปิยะศาสตร์ ไขว้พนัธุ์ และเจตน์  สถาวรศีลพร ,ตํารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครอง
ทัว่ไป (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์ดอกเบีย้, 2551), หน้า 30. 
  3 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 27-28. 
  4 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์, คําบรรยายวิชาการศกึษาเปรียบเทียบการควบคมุฝ่ายปกครองโดยกฎหมาย, เอกสาร
ประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั (หลกัสตูรนิติศาสตรมหาบณัฑิต), หน้า 20. (เอกสารไมตี่พิมพ์) 
  5 ชยัวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์ ,กฎหมายวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง(กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ์, 2540),                     
หน้า 100-101. 
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แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน หมายถึงอธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย  เม่ือได้พิจารณา
ความหมายของคําว่า “ฝ่ายปกครอง” แล้วจะเห็นได้ว่า การใช้อํานาจตามมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน  เป็นการใช้อํานาจของบุคคลซึ่งเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ซึ่งสังกัดราชการบริการ
ส่วนกลาง และบุคคลดงักล่าวมีส่วนในการใช้อํานาจบริหาร ดงันัน้ การใช้อํานาจตามมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ จงึถือเป็นการกระทําทางปกครอง    

     ในระบบกฎหมายปกครองของรัฐสมยัใหม่ท่ีได้ช่ือว่าเป็น “รัฐเสรีประชาธิปไตย” 
(Liberal and democratic state) วางอยูบ่นพืน้ฐานของหลกัการท่ีสําคญัสองหลกั  ได้แก่ หลกัการ
ว่าด้วย “การกระทําทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย” (The principle of legality of 
administrative action) และหลกัการว่าด้วย “การควบคมุความชอบด้วยกฎหมายของการกระทํา
ทางปกครองโดยองค์กรตลุาการ” (The principle of judicial review of legality of administrative 
action)6  และเน่ืองจากวิทยานิพนธ์ฉบบันีมุ้่งท่ีจะศกึษาและวิเคราะห์ถึงปัญหาจากการใช้อํานาจ
ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน และเสนอแนวทางให้มีการวางหลกัเกณฑ์ วิธีการและ
เง่ือนไขท่ีเก่ียวข้องกับการใช้อํานาจหน้าท่ีในการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
เพ่ือให้เกิดความเหมาะสมกับสภาพสังคมในปัจจุบัน และความเป็นธรรมแก่ทุกฝ่าย อันเป็น
ประเด็นท่ีเก่ียวกับการกระทําทางปกครอง  ดงันัน้ ในการศึกษาจะศึกษาถึงหลกัการว่าด้วยการ
กระทําทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย (The principle of legality of administrative action) 
เพียงประการเดียว  
 

  4 .2.1 หลักการว่า ด้วยการกระทําทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย                    
(The principle of legality of administrative action)   
 

  สาระสําคัญของหลักการกระทําทางปกครอง ต้องชอบด้วยกฎหมาย                         
(The principle of legality of administrative action)  มีความหมายว่า ฝ่ายปกครองจะกระทํา
การใดท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของเอกชนคนใดคนหนึ่งท่ีอาจมีผล

กระทบกระเทือนตอ่สทิธิหรือเสรีภาพของเอกชนคนใดคนหนึง่ได้ ก็ตอ่เม่ือมีกฎหมายให้อํานาจและ
จะต้องกระทําการดงักล่าวภายในกรอบท่ีกฎหมายกําหนด7  อาจกล่าวเป็นหลกัได้ว่า “หากไม่มี
กฎหมายให้อํานาจ องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมไม่สามารถกระทําการใดๆ ท่ีกระทบสิทธิ

                                                  
  6 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ,หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง(กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์เดือนตุลา, 2540),            
หน้า 11– 12. 
  7 เร่ืองเดียวกนั, หน้า  27. 
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ของเอกชนได้” 8 ซึง่หลกัการว่าด้วยการกระทําทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย(The principle 
of legality of administrative action) อาจกล่าวได้อีกว่ากฎหมายเป็นทัง้ท่ีมา (Source) และ
ข้อจํากัด (Limitation) ในการใช้อํานาจของฝ่ายปกครอง9  ซึ่งเนือ้หาสาระหลกัของการกระทํา                  
ทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย อาจแบ่งได้เป็น 2 หลักการย่อย คือ หลักการกระทํา           
ทางปกครองต้องไม่ขดัต่อกฎหมาย  ซึ่งเป็นหลกัเรียกร้องให้การกระทําของฝ่ายปกครองต้องอยู ่ 
ในกรอบของกฎหมายท่ีใช้บงัคบัภายในรัฐท่ีเป็นนิติรัฐ และหลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอํานาจ ซึ่งเป็น
หลกัการท่ีเรียกร้องให้การใช้อํานาจของฝ่ายปกครองต้องมีกฎหมายรองรับ 
 

   ดงัท่ีกล่าวไว้แล้วว่ากฎหมายท่ีให้อํานาจแก่ฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะกระทําการใด

ท่ีอาจมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้นัน้ จะต้องเป็นกฎหมายท่ีต้องผ่านความ
เห็นชอบของสภาผู้แทนราษฎรและวฒุิสภา ซึ่งสมาชิกทัง้สองสภาดงักล่าวต่างเป็นผู้แทนปวงชน
ชาวไทย อันเปรียบเสมือนว่า กฎหมายท่ีให้อํานาจแก่ฝ่ายปกครองเป็นความต้องการหรือ
เจตนารมณ์ร่วมกันของประชาชนเป็นส่วนใหญ่  กฎหมายท่ีต้องผ่านความเห็นชอบขององค์กร                        
นิติบัญญัติ ได้แก่ พระราชบัญญัติและกฎหมายอ่ืนท่ีมีผลบังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ เช่น                      
พระราชกําหนด เป็นต้น ซึง่ในทางทฤษฎีอํานาจท่ีกฎหมายให้แก่องค์กรรัฐฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะ
ออกคําสั่ง สามารถแบ่งเป็น 2 ประเภท คือ อํานาจผูกพัน (Mandatory Power) และอํานาจ
ดลุพินิจ (Discretion Power)  
 

   4.2.1.1 อํานาจผกูพนั (Mandatory Power)  
 

    ก.ความหมายของอํานาจผกูพนั 
 

    รองศาสตราจารย์ ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ได้อธิบายเก่ียวกบัอํานาจผกูพนั
ว่า ในการดําเนินกิจกรรมทางปกครองนัน้ รัฐสภาในฐานะองค์กรนิติบญัญตัิอาจกําหนดให้องค์กร
ฝ่ายปกครองต้องผกูพนัตนตอ่กฎหมายอย่างเข้มข้นและเคร่งครัด กล่าวคือ เม่ือองค์ประกอบส่วน
เหตุเกิดขึน้ครบถ้วน องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมต้องมีหน้าท่ีกระทําการตามท่ีกฎหมาย
กําหนดหรือเรียกกนัในทางกฎหมายวา่ องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอํานาจผกูพนั (Mandatory 
Power) ในเร่ืองนัน้ เช่น เม่ือปรากฏว่าชายและหญิงย่ืนคําขอจดทะเบียนสมรสมีคุณสมบัติ

                                                  
  8 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: 
สํานกัพิมพ์วิญญชูน, 2549), หน้า 18. 
  9 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, การควบคุมการใช้อํานาจดุลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ, ในข้อความคิดและ
หลักการพืน้ฐานในกฎหมายมหาชน รวมบทความบางเร่ืองเก่ียวกับกฎหมายปกครองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ, 
(กรุงเทพมหานคร: สํานกัพิมพ์นิติธรรม, 2540), หน้า 76-77. 



 
 

83 

ครบถ้วนและปฏิบัติตามเ ง่ือนไขท่ีปรากฏตามกฎหมายท่ีเ ก่ียวข้องครบทุกประการแล้ว                       
นายทะเบียนครอบครัวย่อมมีหน้าท่ี ท่ีจะต้องจดทะเบียนสมรสให้แก่ผู้ ย่ืนคําขอดังกล่าว                            
หากนายทะเบียนครอบครัวปฏิเสธไม่จดทะเบียน การปฏิเสธของนายทะเบียนย่อมไม่ชอบด้วย
กฎหมาย หรือกรณีท่ีเกิดเพลิงไหม้ในบริเวณท่ีเข้าลกัษณะเป็นเขตเพลิงไหม้ เจ้าพนกังานท้องถ่ิน
ต้องประกาศแสดงเขตเพลิงไหม้ไว้ ณ สํานักงานของราชการส่วนท้องถ่ินนัน้ และบริเวณท่ีเกิดเพลิงไหม้                     
(ตามพระราชบญัญัติควบคมุอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 56) อนัท่ีจริงอํานาจผูกพนัท่ีกล่าวมานี ้               
ก็คือ หน้าท่ี (Duty) ท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องปฏิบตันิัน้เอง10 
 

    รองศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้กล่าวว่า อํานาจผูกพัน 
(Mandatory Power) คือ อํานาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง โดยบญัญตัิบงัคบัไว้ล่วงหน้าว่า 
เม่ือมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่งตามท่ีได้กําหนดไว้เกิดขึน้ ฝ่ายปกครองจะต้องใช้อํานาจกระทํา
การตามเนือ้ความท่ีกฎหมายกําหนดไว้11 นอกจากนีท้่านยงัได้สรุปคําอธิบายของ Jean Rivero                 
ท่ีให้ความหมายเก่ียวกบัอํานาจผกูพนัวา่ คือ อํานาจท่ีกฎหมายได้ให้แก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง
องค์กรใดองค์กรหนึ่งโดยบญัญัติบงัคบัไว้ล่วงหน้าว่า เม่ือมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่งตามท่ี
กําหนดไว้เกิดขึน้ องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองนัน้จะต้องออกคําสัง่ตามเนือ้ความตามท่ีกําหนดไว้
เช่น กฎหมายให้อํานาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรใดองค์กรหนึ่งโดยบญัญัติบงัคบัไว้
ลว่งหน้าวา่ เม่ือมีข้อเท็จจริงอยา่งใดอย่างหนึ่งตามท่ีกําหนดไว้เกิดขึน้ องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองนัน้ 
จะต้องออกคําสั่งตามเนือ้ความตามท่ีกําหนดไว้ เช่น กฎหมายให้อํานาจแก่องค์กรของรัฐ               
ฝ่ายปกครองออกใบอนุญาตให้ล่าสัตว์แก่เอกชนโดยบัญญัติกําหนดเง่ือนไขแห่งการออก

ใบอนุญาตให้ล่าสัตว์ไว้หลายประการ ถ้าเอกชนคนหนึ่งซึ่งได้ย่ืนคําร้องขอใบอนุญาตล่าสัตว์
ปฏิบตัิตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายบญัญัติกําหนดไว้ครบถ้วน องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะต้องออก
ใบอนญุาตให้ลา่สตัว์ให้แก่ผู้ ร้อง หรือเม่ือปรากฏวา่ ชายและหญิงซึง่ย่ืนคําร้องขอจดทะเบียนสมรส
มีคณุสมบตัิและปฏิบตัิตามเง่ือนไขแห่งการสมรส ตามท่ีบญัญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ครบถ้วน นายทะเบียนครอบครัวจะต้องจดทะเบียนสมรสให้แก่ผู้ ร้องเสมอจะเห็นได้ว่า
อํานาจผกูพนัท่ีแท้จริงแล้วก็คือ หน้าท่ีนัน่เอง12  
 

   ดร.ชาญชัย แสวงศักดิ์ ได้อธิบายความหมายของอํานาจผูกพันว่า 
หมายถึง ในการกระทําการทางปกครอง เช่น การออกคําสั่ง ผู้ ออกคําสั่งจะต้องได้ข้อเท็จจริง        

                                                  
  10 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง, หน้า 47. 
 11 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, การควบคมุการใช้อํานาจดลุพินิจทางปกครองโดยองค์กรตลุาการ, หน้า 41. 
  12 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, การควบคมุการใช้ดลุพินิจทางปกครองโดยองค์กรตลุาการ,บทบณัฑิตย์, เล่ม 47, ตอน 1 
หน้า 51-52, (มีนาคม 2534). 
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ท่ีกฎหมายต้องการและต้องตดัสินใจไปตามท่ีกฎหมายกําหนดเท่านัน้ จะเลือกกระทําไปตามท่ีตน
เห็นว่า น่าจะเหมาะสมกว่าไม่ได้ เช่น ในเร่ืองการจดทะเบียนสมรส กฎหมายกําหนดว่า เม่ือชาย
และหญิงอายุ 17 ปี บริบูรณ์ สมัครใจสมรสกัน นายทะเบียนจะต้องจดทะเบียนสมรสให้          
นายทะเบียนจะปฏิเสธโดยอ้างวา่ หญิงเป็นคนตา่งด้าวและจดทะเบียนสมรสให้ไมไ่ด้13 
 

   รองศาสตราจารย์ ดร.โภคิน พลกุล ได้อธิบายความหมายของอํานาจ
ผูกพันว่า หมายถึง การท่ีกฎหมายกําหนดให้ฝ่ายปกครองมีคําสั่งในลักษณะท่ีไม่มีทางเลือก               
อย่างอ่ืนกล่าวคือ ถ้ามีข้อเท็จจริงครบตามท่ีกฎหมายต้องการ ก็ต้องสัง่ไปตามท่ีกฎหมายกําหนด 
เช่น การลงทะเบียนเรียนในมหาวิทยาลัย กฎหมายกําหนดว่าต้องมีคุณสมบัติ จบ ม.8 หรือ
เทียบเท่าและเป็นมหาวิทยาลัยเปิด ดังนัน้ ใครมีคุณสมบัติดังกล่าวย่อมสมัครเข้าเรียนได้                     
ทางมหาวิทยาลยัไม่มีอํานาจท่ีจะปฏิเสธ การปฏิเสธได้ ต้องไปดูว่ากฎหมายกําหนดคุณสมบตัิใน                 
ประการอ่ืนไว้อยา่งใด14 
 

    มีนกันิตศิาสตร์ให้ข้อสงัเกตวา่กรณีท่ีกฎหมายได้บญัญตัใิห้องค์กรของรัฐ

ฝ่ายปกครองมีอํานาจผกูพนั กฎหมายมกัใช้คําเช่ือมวา่ “ต้อง” หรือ “ให้” 15 
 

   ข. กฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติให้อํานาจองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง                     
มีอํานาจผกูพนั เช่น 
   (1) พระราชบญัญตัจิดทะเบียนครอบครัว พ.ศ. 2478 
   มาตรา 8 “ เม่ือได้รับจดทะเบียนสมรสหรือหย่าโดยความยินยอม                    
นายทะเบียนต้องออกใบสําคัญแสดงการจดทะเบียนนัน้มอบให้ฝ่ายละฉบับโดยไม่เรียก

คา่ธรรมเนียม”16 
    (2) พระราชบญัญตัคิวบคมุอาคาร พ.ศ. 2522  
   มาตรา 26 “ในกรณีท่ีการก่อสร้าง ดัดแปลง รือ้ถอน หรือเคลื่อนย้าย
อาคารท่ีขออนุญาตนัน้ มีลกัษณะหรืออยู่ในประเภทท่ีได้กําหนดเป็นวิชาชีพวิศวกรรมควบคุม  
ตามกฎหมายว่าด้วยวิชาชีพวิศวกรรมหรือเป็นวิชาชีพสถาปัตยกรรมควบคมุตามกฎหมายว่าด้วย

                                                  
13 ชาญชยั แสวงศกัดิ์, คําอธิบายกฎหมายปกครอง(กรุงเทพมหานคร : สํานกัพิมพ์วิญญชูน, 2548), หน้า 71-72. 
14 โภคิน พลกลุ, รูปแบบและวิธีการควบคมุฝ่ายปกครอง, วารสารนิติศาสตร์,ฉบบัท่ี 1 ปีท่ี 12, หน้า 70.(พ.ศ.2524). 
15 มานิตย์ จมุปา ,คําอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการกระทําทางปกครองและควบคมุการกระทําทางปกครอง 

เล่ม 1 (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549), หน้า 171. และเอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล,                              
” การควบคุมอํานาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย,” ( วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ,2534), หน้า 56. 
  16 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 171. 
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วิชาชีพสถาปัตยกรรม ถ้าวิศวกรหรือสถาปนิกผู้ รับผิดชอบในการนัน้ตามท่ีระบไุว้ในคําขอมิได้เป็น
ผู้ ได้รับใบอนุญาตให้ประกอบวิชาชีพวิศวกรรมควบคุมหรือวิชาชีพสถาปัตยกรรมควบคุมตาม             
กฎหมายดงักลา่ว แล้วแตก่รณี ให้เจ้าพนกังานท้องถ่ินปฏิเสธไมรั่บพิจารณาคําขอนัน้”17 
   (3) พระราชบญัญตัสิถานบริการ พ.ศ. 2509  
   มาตรา  4“ห้ามมิให้ผู้ ใดตัง้สถานบริการตามมาตรา  3(1)(2)(3)                    
เว้นแตจ่ะได้รับใบอนญุาตจากพนกังานเจ้าหน้าท่ี 
    ผู้ใดตัง้สถานบริการตามมาตรา 3(4) ต้องแจ้งให้พนกังานเจ้าหน้าท่ีทราบ
ก่อนจดัตัง้ไมน้่อยกวา่สบิห้าวนั 
      การขออนุญาต เง่ือนไขการอนุญาตและการขอต่ออายุใบอนุญาตตาม
วรรคหนึง่และการแจ้งตามวรรคสอง ให้เป็นไปตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง” 

   ตามบทบญัญัติมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญัติดงักล่าวได้มีคําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 37/2546 วินิจฉัยเป็นทํานองว่า ฝ่ายปกครองต้องกระทําการตามท่ี
กฎหมายบญัญัติโดยไม่มีทางเลือกทางอ่ืน ซึ่งตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า                    
“ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 เพียงแต่กําหนดให้ผู้ จัดตัง้          
สถานบริการตามมาตรา 3 (4) แห่งพระราชบญัญัติดงักล่าว ต้องแจ้งให้พนกังานเจ้าหน้าท่ีทราบ
ก่อนการจัดตัง้ไม่น้อยกว่าสิบห้าวันและให้ผู้ รับแจ้งออกหลักฐานการแจ้งให้แก่ผู้ แจ้งการตัง้                 
สถานบริการ ในการนีพ้นักงานเจ้าหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติดังกล่าว มีอํานาจหน้าท่ีตาม
กฎหมาย ท่ีจะต้องตรวจสอบว่าผู้ แจ้งการจัดตัง้สถานบริการมีคุณสมบตัิครบถ้วนตามมาตรา 6 
และสถานท่ีตัง้สถานบริการไม่ขดัต่อมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญัติเดียวกัน อีกทัง้ได้จดัลกัษณะ
อาคารภายนอกและภายในของสถานบริการไม่ขดักบัข้อ 9 ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 3 (พ.ศ.2521)        
เม่ือตรวจสอบแล้วเห็นว่าถูกต้องตามตามกฎหมาย พนักงานเจ้าหน้าท่ีย่อมผูกพนัท่ีจะต้องออก   
ใบรับแจ้งให้ผู้จดัตัง้สถานบริการตามมาตรา 3(4) แห่งพระราชบญัญตัิสถานบริการฯ จึงมีลกัษณะ
เป็นอํานาจผกูพนั ดงันัน้ เม่ือคณะทํางานตรวจสอบการจดัตัง้สถานบริการได้รายงานว่า การจดัตัง้
สถานบริการท่ีพิพาทชอบด้วยกฎหมายและผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 2 มิได้โต้แย้งแตป่ระการใด ผู้ถกูฟ้องคดี
ท่ี 2 จึงต้องผูกพนัท่ีจะต้องออกใบรับแจ้งการจดัตัง้สถานบริการให้แก่ผู้ ฟ้องคดี การไม่ออกใบรับ
แจ้งให้กบัผู้ ฟ้องคดี จงึเป็นการละเลยตอ่หน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบตั”ิ 
   (4) พระราชบญัญตับิตัรประจําตวัประชาชน พ.ศ. 2526  

                                                  
17 จิรนิติ หะวานนท์ ,ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ,ใน คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง(กรุงเทพมหานคร:                    

จิรรัชการพิมพ์, 2545), หน้า 402-403. 
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   มาตรา  8 “ การขอมีบัตร การขอบัตรใหม่ การขอเปล่ียนบัตร การออกบัตร                         
การออกใบรับ และการออกใบแทนใบรับ ให้เป็นไปตามแบบหลกัเกณฑ์ และวิธีการ ท่ีกําหนด     
ในกฎกระทรวง 
             เม่ือพนกังานเจ้าหน้าท่ีได้รับคําขอ และเห็นว่าคําขอนัน้มีรายการถกูต้อง
ครบถ้วนและผู้ขอได้ปฏิบตัิตามกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งแล้ว ให้ถ่ายรูปผู้ขอและออกใบรับให้แก่
ผู้ขอ”18 
   (5) พระราชบญัญตักิารทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 
   มาตรา 20 “เม่ือนายทะเบียนผู้ รับแจ้งได้รับแจ้งการมีคนเกิดตามมาตรา 
18 หรือมาตรา 19 แล้ว ให้ออกสตูบิตัรเป็นหลกัฐานแก่ผู้แจ้ง”19 
 

    4.2.1.2 อํานาจดลุพินิจ (Discretionary Power) 
 

    การท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะต้องผกูพนัตนอยู่กบักฎหมายและ

ขณะเดียวกันก็เป็นองค์กรท่ีมีภาระหน้าท่ีในการบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมาย ย่อมส่งผลให้
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองเป็นองค์กรท่ีจะต้องมีการปรับใช้กฎหมายต่างๆอยู่เสมอ และโดยเหตุท่ี
ภารกิจในทางปกครองมีความสลบัซบัซ้อน ประกอบกบัข้อเท็จจริงท่ีเกิดขึน้นัน้มีความหลากหลาย
จึงหลีกเล่ียงไม่พ้นท่ีในหลายกรณีกฎหมายต้องเปิดช่องให้องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีแดน                
ท่ีตนจะเคล่ือนไหวได้ตามสมควร เพ่ือปรับกฎหมายให้สอดคล้องกบัข้อเท็จจริงเฉพาะกรณี ให้เกิด
ความยุติธรรมมากท่ีสุด ด้วยเหตุดังกล่าวข้อความคิดว่าด้วยดุลพินิจของฝ่ายปกครองจึงเป็น
ข้อความท่ีมีความสําคญัอยา่งมากทัง้ในทางวิชาการและปฏิบตัิ20 

    ก.ความหมายของอํานาจดลุพินิจ (Discretionary Power) 

   ในการปฏิบตัิหน้าท่ีตามกฎหมายขององค์กรฝ่ายปกครอง ผู้ ใช้อํานาจ
ทางปกครองมกัให้เหตุผลในการในการตดัสินใจอนุมตัิ อนุญาตหรือมีคําสัง่ในเร่ืองใด ๆ ว่าเป็น
อํานาจดลุพินิจของผู้ มีอํานาจในการออกคําสัง่ในทางปกครองตามกฎหมายหรืออาจให้เหตผุลว่า

เพ่ือความเหมาะสม หรือเพ่ือประโยชน์ต่อทางราชการและประชาชน ซึ่งมีนักนิติศาสตร์ต่างให้
ความหมายของคําวา่ “อํานาจดลุพินิจ” (Discretionary Power) ไว้หลายท่าน ดงันี ้
 

                                                  
  18 ฤทัย หงส์สิริ,  นิติกรรมทางปกครอง, ใน คู่มือการศึกษากฎหมายปกครอง(กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ์, 2547),                                
หน้า 315 – 316. 
 19 กมลชยั รัตนสกาววงศ์, กฎหมายปกครอง (กรุงเทพมหานคร: วิศิษฏ์สรอรรถการพิมพ์, 2542), หน้า 18.  
 20 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง, หน้า 43. 
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    รองศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้อธิบายคําว่าอํานาจดลุพินิจ 
คือ ความสามารถในอนัท่ีจะตดัสินใจออกคําสัง่อย่างใดอย่างหนึ่ง ในบรรดาคําสัง่หลายๆอย่าง   
ซึ่งกฎหมายได้เปิดช่องให้ออกได้ เพ่ือดําเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของ
กฎหมาย หรืออีกนยัหนึ่ง โดยบญัญัติเปิดช่องให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรนัน้ตดัสินใจ   
ได้อยา่งอิสระวา่ เม่ือมีข้อเท็จจริงอยา่งใดอยา่งหนึง่ตามท่ีกําหนดไว้เกิดขึน้ ตนสมควรจะออกคําสัง่
หรือไม ่และสมควรจะออกคําสัง่โดยมีเนือ้ความอยา่งไร 21  
 

    รองศาสตราจารย์ ดร.กมลชัย รัตนสกาววงศ์ ได้สรุปคําอธิบายของ    
Vgl, G. Puttrer นกักฎหมายเยอรมนัวา่ ดลุพินิจฝ่ายปกครอง หมายถึง การท่ีฝ่ายปกครองสามารถ
กระทําการด้วยการตัดสินใจตามความคิดเห็นของตนในคดีเฉพาะราย ดุลพินิจนีผู้กพันกับ       
แนวปฏิบตัิหรือหลกัการในการวินิจฉัยการใช้ดลุพินิจอนัเป็นกฎเกณฑ์ภายในซึ่งฝ่ายปกครองได้

กําหนดขึน้เองภายในขอบเขตวตัถปุระสงค์ของกฎหมาย22 
 

   รองศาสตราจารย์ ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ได้อธิบายอํานาจดุลพินิจว่า                   
เป็นอํานาจท่ีให้องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองเลือกปฏิบตัิและตดัสินใจด้วยตนเองในขอบเขตของ

กฎหมาย ซึ่งภายในขอบเขตดงักล่าวนีอ้าจมีการเลือกตดัสินใจได้หลายแนวทางและไม่ว่าองค์กร
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตดัสนิใจในแนวทางใดการตดัสนิใจนัน้ยอ่มชอบด้วยกฎหมายทัง้สิน้23 
 

   ดร.ชาญชัย แสวงศกัดิ์ ได้อธิบายอํานาจดุลพินิจว่า ในการกระทําทาง
ปกครอง เช่น ออกคําสัง่ เม่ือผู้ออกคําสัง่ได้ข้อเท็จจริงท่ีกฎหมายประสงค์แล้ว ผู้ออกคําสัง่มีอํานาจ
เลือกว่าจะตดัสินใจแบบใดท่ีตนเห็นว่าเหมาะสม ซึ่งกฎหมายจะกําหนดทางเลือกไว้ 2 ลกัษณะ  
คือ ลกัษณะแรกอาจกําหนดทางเลือกไว้ไม่มากนกั เช่น 3-4 ทางเลือก ลกัษณะท่ีสองอาจกําหนด
เปิดกว้างให้ใช้ดลุพินิจได้ตามความเหมาะสม แม้จะเป็นอํานาจดลุพินิจ แต่เจ้าหน้าท่ีต้องปฏิบตั ิ 
ให้เป็นไปตามขัน้ตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกําหนดไว้สําหรับการกระทํานัน้และเป็นไป

โดยสจุริต ไมเ่ลือกปฏิบตัิ24 
 

   Lord Diplock ผู้พิพากษาศาลยตุิธรรมองักฤษให้นิยามว่า ข้อความคิด                   
ท่ีแท้จริงของดลุพินิจทางปกครองก็คือ สทิธิในอนัท่ีจะเลือกกระทําการอย่างใดอย่างหนึ่ง ในบรรดา

                                                  
 21  วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, การควบคมุการใช้อํานาจดลุพินิจทางปกครองโดยองค์กรตลุาการ, หน้า 53. 
 22 กมลชยั รัตนสกาววงศ์, ความคิดพืน้ฐานเก่ียวกบัดลุพินิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั , 
บทบณัฑิตย์, เลม่ท่ี 42, ตอน 1, หน้า 53. (กนัยายน 2529). 
 23 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง, หน้า 48-49. 
  24 ชาญชยั แสวงศกัดิ์, การควบคมุการใช้อํานาจดลุพินิจทางปกครองโดยองค์กรตลุาการ, หน้า 292-293. 
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การหลายๆอย่างซึ่งเป็นไปได้ท่ีจะกระทําและเปิดช่องให้วิญญูชนมีความเห็นแตกต่างกันได้ว่า                    
การใดเป็นอนัพงึปรารถนา 
 

    S.A.de Smith และ J.M. Evans อธิบายว่า ดลุพินิจ หมายถึง อํานาจท่ี
จะเลือกกระทําการอย่างใดอย่างหนึ่ง ในกรณีท่ีมีทางเลือกหลายทาง ถ้ามีทางเลือกท่ีชอบด้วย
กฎหมายเพียงทางเดียวยอ่มไมใ่ช่การใช้ดลุพินิจแตเ่ป็นการปฏิบตัติามหน้าท่ี 
 

   Kenneth C.Davis นกักฎหมายสหรัฐอเมริกา กลา่วว่า เจ้าพนกังานของ
รัฐมีดุลพินิจได้ในกรณีท่ีกฎหมายให้อํานาจเลือกโดยอิสระ ระหว่างทางเลือกกระทําหลายทาง   
หรือทางท่ีจะไมก่ระทํา25 
 

   ดร.เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล ได้กล่าวไว้ว่า ดุลพินิจเป็นอํานาจท่ีกฎหมาย                     
ให้แก่ฝ่ายปกครอง โดยบญัญตัิให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกปฏิบตัิและตดัสินใจด้วยตนเอง และ
ภายในขอบเขตแห่งกฎหมาย อาจมีการปฏิบตัิและตดัสินใจได้หลายอย่าง แต่ละอย่างก็ชอบด้วย
กฎหมายทัง้สิน้ เพ่ือให้การใช้อํานาจในแตล่ะครัง้สอดคล้องกบัข้อเท็จจริงในแตล่ะกรณี26     
 

   ดร.ฤทัย หงส์สิริ ได้กล่าวว่า ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง หมายถึง การท่ี
กฎหมายให้อํานาจฝ่ายปกครองตดัสินใจอย่างอิสระท่ีจะเลือกกระทําการหรือไม่กระทําการอย่าง ใด
อย่างหนึ่งหรือกระทําการไปในทางใดทางหนึ่ง ในกรณีท่ีกฎหมายให้ทางเลือกหลายทาง ซึ่งหาก
กระทําการไปในทางใดโดยมีเหตุผลอันสมควรแล้ว ก็ล้วนเป็นการกระทําท่ีชอบด้วยกฎหมาย      
ถ้ากฎหมายกําหนดให้ฝ่ายปกครองมีทางเลือกท่ีชอบด้วยกฎหมายเพียงทางเดียวย่อมถือไม่ได้ว่า    
ฝ่ายปกครองมีดลุพินิจ แต่เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองต้องปฏิบตัิการตามหน้าท่ีท่ีกฎหมายกําหนดไว้
   

   ข. กฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติให้อํานาจองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง        
มีอํานาจดลุพินิจ เช่น 

   (1) พระราชบญัญตัคิวบคมุอาคาร พ.ศ. 2522 

   มาตรา 42 “ถ้าการกระทําตามมาตรา 40 เป็นกรณีท่ีไม่สามารถแก้ไข
เปล่ียนแปลงให้ถูกต้องได้ หรือเจ้าของอาคารมิได้ปฏิบตัิตามคําสัง่ของเจ้าพนกังานท้องถ่ินตาม
มาตรา 41 ให้เจ้าพนกังานท้องถ่ินมีอํานาจสัง่ให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคาร ผู้ควบคมุงาน 

                                                  
 25 เฉลมิศกัดิ์ วงศ์ศิริวฒัน์, ดลุพินิจในการออกคําสัง่ทางปกครอง, [ออนไลน์], 29 กนัยายน 2554 แหลง่ท่ีมา 
http://www.stabundamrong.go.th/web/book/48/b8_48.pdf  หน้า1-2. 
 26 เอกบญุ วงศ์สวสัดิ์กลุ ,เอกสารคําบรรยายวิชาการกระทําทางปกครองและความรับผิดของฝ่ายปกครอง,หลกัสตูร
ประกาศนียบตัรบณัฑิตทางกฎหมายมหาชน รุ่นท่ี 5 มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ,2547 (เอกสารไมตี่พิมพ์) 
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หรือผู้ ดําเนินการรือ้ถอนอาคารนัน้ทัง้หมดหรือบางส่วนได้ภายในระยะเวลาท่ีกําหนดแต่ต้อง       
ไม่น้อยกว่าสามสิบวัน โดยให้ดําเนินการรือ้ถอนตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีกําหนด      
ในกฎกระทรวงท่ีออกตามมาตรา 8 (11) หรือข้อบญัญตัท้ิองถ่ินท่ีออกตามมาตรา 9  หรือมาตรา 10”27 

   (2) พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาต ิ                
พ.ศ. 2535 

    มาตรา  9  “ เ ม่ือมี เหตุฉุก เ ฉินหรือเหตุภยันตรายต่อสาธารณชน                       
อนัเน่ืองมาจากภยัธรรมชาติหรือภาวะมลพิษท่ีเกิดจากการแพร่กระจายของมลพิษ ซึง่หากปล่อย
ไว้เช่นนัน้จะเป็นอันตรายอย่างร้ายแรงต่อชีวิต ร่างกายหรือสุขภาพอนามัยของประชาชน หรือ       
ก่อความเสียหายต่อทรัพย์สินของประชาชนหรือของรัฐเป็นอนัมาก ให้นายกรัฐมนตรีมีอํานาจสัง่
ตามท่ีเห็นสมควรให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจหรือบุคคลใด รวมทัง้บุคคลซึ่งได้รับหรืออาจได้รับ
อนัตรายหรือความเสียหายดงักลา่ว กระทําหรือร่วมกนักระทําการใด ๆ อนัจะมีผลเป็นการควบคมุ 
ระงับหรือบรรเทาผลร้ายจากอันตรายและความเสียหายท่ีเกิดขึน้นัน้ได้อย่างทันท่วงที ในกรณี      
ท่ีทราบว่าบุคคลใดเป็นผู้ ก่อให้เกิดภาวะมลพิษดงักล่าว ให้นายกรัฐมนตรีมีอํานาจสัง่บุคคลนัน้
ไมใ่ห้กระทําการใดอนัจะมีผลเป็นการเพิ่มความรุนแรงแก่ภาวะมลพิษในระหว่างท่ีมีเหตภุยนัตราย

ดงักลา่วด้วย”28 
 

    จากการท่ีได้ศึกษาอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า ฝ่ายปกครองมีอํานาจ         
ใช้ดลุพินิจก็ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญัติให้อํานาจฝ่ายปกครองตดัสินใจได้อย่างอิสระท่ีจะกระทํา

การหรือไม่กระทําการอย่างใดอย่างหนึ่งหรือเลือกผลทางกฎหมายอย่างใดอย่างหนึ่ง เพ่ือบรรลุ
เป้าหมายวตัถปุระสงค์ของกฎหมาย  ซึง่หลกัการท่ีสําคญัอํานาจดลุพินิจของฝ่ายปกครองจะมีได้ 
ก็ตอ่เม่ือองค์กรท่ีทําหน้าท่ีนิตบิญัญตัไิด้ตรากฎหมายท่ีให้อํานาจไว้ ท่ีเป็นเช่นนัน้ก็เน่ืองจากองค์กร       
ท่ีทําหน้าท่ีตรากฎหมายหรือองค์กรนิติบัญญัติไม่สามารถระบุกรณีต่างๆ อันเป็นเง่ือนไข          
ทางข้อเท็จจริงของการใช้อํานาจรวมทัง้ผลตามกฎหมายอนัเกิดจากการปรับใช้กฎหมายได้อย่าง

ละเอียดสําหรับทุกๆกรณีไป โดยเฉพาะอย่างยิ่งในรัฐสมยัใหม่ท่ีภารกิจหน้าท่ีของรัฐและภารกิจ
หน้าท่ีในทางบริหารมีปริมาณมากและสลับซับซ้อน ความจําเป็นท่ีองค์กรนิติบัญญัติจะต้อง     
เปิดช่องทางให้ฝ่ายปกครองสามารถใช้ดลุพินิจเพ่ือปรับใช้กฎหมายให้สอดคล้องกบัสถานการณ์

แต่ละสถานการณ์ก็มีมากยิ่งขึน้ ตราบใดท่ีฝ่ายปกครองใช้กระทําการอยู่ภายในกรอบของอํานาจ
ดลุพินิจ ศาลมกัไม่เข้าไปตรวจสอบหรือแตะต้องการใช้ดลุพินิจ29  และมีนกันิติศาสตร์ให้ข้อสงัเกต

                                                  
 27 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง, หน้า 50. 
 28 ฤทยั หงส์สริิ, นิติกรรมทางปกครอง, หน้า 319. 
 29 วิษณ ุวรัญญ ูและคณะ, ตํารากฎหมายปกครองวา่ด้วยกฎหมายปกครองทัว่ไป, หน้า  65-66. 
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ว่า กรณีท่ีฝ่ายนิติบญัญตัิให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองมีอํานาจดลุพินิจ บทบญัญตัิของกฎหมาย
มกัจะใช้คําวา่ “มีอํานาจ” “มีสทิธิ” “สามารถ” “อาจจะ” “อาจ...ก็ได้” หรือ “ควรจะ”30 
 

4.2.2 รูปแบบท่ีกฎหมายให้อํานาจดลุพินิจและอํานาจผกูพนัแก่องค์กรฝ่ายปกครอง 

  กฎหมายได้ให้อํานาจผกูพนัและอํานาจดลุพินิจไว้ในส่วนของเง่ือนไขแห่งการใช้

อํานาจและในสว่นผลทางกฎหมาย ดงันี ้ 
 

  4.2.2.1 อํานาจผูกพนัทัง้ในส่วนของข้อเท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขในการใช้อํานาจ
และผลของกฎหมาย กรณีนีก้ฎหมายจะไม่กําหนดทางเลือกให้องค์กรฝ่ายปกครองมีดุลพินิจ      
ทัง้ในส่วนข้อเท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใช้อํานาจและผลทางกฎหมาย หากแต่กําหนดให้เป็น
อํานาจผกูพนัทัง้สองสว่น เช่น กฎหมายอาจบญัญตัวิา่ “ผู้ใดย่ืนเอกสารถกูต้องครบถ้วน เจ้าหน้าท่ี
ต้องรับจดทะเบียน”     

  4.2.2.2 อํานาจผูกพันในส่วนข้อเท็จจริงอันเป็นเง่ือนไขในการใช้อํานาจ                       
และมีอํานาจดุลพินิจในผลของกฎหมาย ซึ่งกรณีนีก้ฎหมายไม่ได้กําหนดทางเลือกให้องค์กร                      
ฝ่ายปกครองมีดลุพินิจในสว่นข้อเท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใช้อํานาจ แตกํ่าหนดทางเลือกให้มี
อํานาจดุลพินิจในผลทางกฎหมาย เช่น กฎหมายอาจบัญญัติว่า “โรงงานใดปล่อยนํา้เสีย 
เจ้าหน้าท่ีมีอํานาจพกัใช้ใบอนญุาตเป็นเวลา 15 วนั หรือเพิกถอนใบอนญุาต” 

  4.2.2.3 อํานาจดุลพินิจในส่วนข้อเท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขในการใช้อํานาจ และ      
มีอํานาจผูกพันในผลของกฎหมาย ซึ่งกรณีนีก้ฎหมายกําหนดทางเลือกให้องค์กรฝ่ายปกครอง                    
มีดลุพินิจในส่วนของข้อเท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขในการใช้อํานาจ แต่กําหนดให้เป็นอํานาจผูกพนั                       
ในผลของกฎหมาย เช่น กฎหมายอาจบัญญัติว่า “อาคารใดตกอยู่ในสภาพชํารุดทรุดโทรม                    
น่ารังเกียจ เจ้าหน้าท่ีต้องสัง่รือ้ถอนอาคารนัน้” 

  4.2.2.4 อํานาจดุลพินิจในส่วนข้อเท็จจริงอันเป็นเง่ือนไขในการใช้อํานาจและ   
ผลทางกฎหมาย ซึ่งกรณีนีก้ฎหมายกําหนดทางเลือกให้ฝ่ายปกครองมีดลุพินิจในส่วนข้อเท็จจริง
อันเป็นเง่ือนไขในการใช้อํานาจและผลทางกฎหมาย เช่น กฎหมายอาจบัญญัติว่า “อาคารหรือโรงเรือนใด                    
อยูใ่นสภาพน่าเป็นอนัตราย เจ้าหน้าท่ีมีอํานาจสัง่ให้แก้ไขหรือรือ้ถอนอาคาร” 
 

                                                  
 30 สมยศ เชือ้ไทย ,การกระทําทางปกครอง ,วารสารนิติศาสตร์ , ฉบบัท่ี 3, ปีท่ี 17 , หน้า 57-58. (กนัยายน 2530).  
เอกบุญ วงศ์สวสัดิ์, ” การควบคมุอํานาจดลุพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย,” หน้า 56.  และวรเจตน์ ภาคีรัตน์ ,หลกัการ
พืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง, หน้า 51. 
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4.3  บุคคลผู้ ใช้อํานาจเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือน
หรือไมช่อบด้วยกฎหมาย 
 

 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 61 วรรคหนึ่ง บญัญัติว่า “เม่ือความปรากฏว่า  
ได้ออกโฉนดท่ีดนิหรือหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ หรือได้จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบั
อสงัหาริมทรัพย์ หรือจดแจ้งเอกสารรายการจดทะเบียนอสงัหาริมทรัพย์ให้แก่ผู้ใดโดยคลาดเคล่ือน
หรือไมช่อบด้วยกฎหมาย ให้อธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีมอบหมายซึง่ดํารงตําแหน่งรองอธิบดีหรือผู้ตรวจ
ราชการกรมท่ีดินมีอํานาจหน้าท่ีสัง่เพิกถอนหรือแก้ไขได้” จากบทบญัญัติดงักล่าวจะเห็นได้ว่า
กฎหมายได้กําหนดบุคคลท่ีมีอํานาจหน้าท่ีในการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน      
ท่ีออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย คือ อธิบดีกรมท่ีดินหรือผู้ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดิน
มอบหมาย 

 

4.3.1 อธิบดีกรมท่ีดนิ 
 

   กรมท่ีดินเป็นราชการบริหารส่วนกลางมีอธิบดีกรมท่ีดินเป็นผู้ บังคับบัญชา
ข้าราชการและรับผิดชอบในการปฏิบตัริาชการของกรมให้เกิดผลสมัฤทธ์ิและเป็นไปตามเป้าหมาย 
แนวทางและแผนการปฏิบัติราชการของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งตามมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน บัญญัติให้มีอํานาจหน้าท่ีในการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน         
ท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งอํานาจหน้าท่ีดงักล่าวกฎหมายกําหนดไว้
เป็นการเฉพาะให้เป็นอํานาจของผู้ ดํารงตําแหน่งอธิบดี ดังนัน้ อธิบดีกรมท่ีดินจึงไม่อาจมอบ
อํานาจให้ผู้ช่วยอธิบดี ผู้ อํานวยการกอง หวัหน้ากอง หวัหน้าสว่นราชการตามมาตรา 31 วรรคสอง                     
แห่งพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 หรือผู้ ดํารงตําแหน่งเทียบเท่าหรือ
ผู้ ว่ าราชการจั งหวัดใช้ อํ านาจตามความในมาตรา 61 แห่ งประมวลกฎหมายท่ีดิ นป ฏิบัต ิ                       
ราชการแทนได้ หากแต่อธิบดีกรมท่ีดินอาจมอบหมายให้บุคคลซึ่งดํารงตําแหน่งรองอธิบดีหรือ
ผู้ ตรวจราชการกรมท่ีดิน ใช้อํานาจเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดย
คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ ทัง้นีเ้น่ืองจากเป็นบุคคลท่ีกฎหมายกําหนดไว้เป็นการ
เฉพาะแล้ว  
 

  ประเด็นท่ีน่าสนใจอีกประการหนึ่ง  หากไม่มีผู้ ดํารงตําแหน่งอธิบดีกรมท่ีดินหรือ  
มีแต่ไม่อาจปฏิบตัิราชการได้ ผู้ รักษาราชการแทน ตามมาตรา 46 แห่งพระราชบญัญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  จะใช้อํานาจ ตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดินไ ด้ห รือไม่  ซึ่ ง ในประเด็นนี ผู้้ เ ขียนเ ห็นว่า  ผู้ รักษาราชการแทนในตําแหน่งอธิบดี                  
กรมท่ีดิน  มี อํานาจเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิ ท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบ                             
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ด้วยกฎหมายได้  เน่ืองจากตามความในมาตรา 48 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบญัญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้บัญญัติไว้โดยชัดเจนว่า “ให้ผู้ รักษาราชการแทนตามความ          
ในพระราชบญัญตันีิ ้มีอํานาจหน้าท่ีเช่นเดียวกบัผู้ซึง่ตนแทน”  
 

   4.3.2 ผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดนิมอบหมาย 
 

  ตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบญัญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 นอกจากกฎหมาย  
จะกําหนดให้อธิบดีกรมท่ีดินมีอํานาจหน้าท่ีในการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน                  
ท่ีออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว กฎหมายยังกําหนดให้บุคคลซึ่งดํารง
ตําแหน่งรองอธิบดีหรือผู้ตรวจราชการกรมท่ีดิน ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินได้มอบหมายมีอํานาจหน้าท่ี                  
ในการสั่งเพิกถอนหรือแก้ไขตามมาตรา 61แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินได้อีกด้วย ซึ่งตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายเพ่ือให้การดําเนินการในกรณีดงักล่าวเป็นไปด้วยความรวดเร็ว และ

สอดคล้องกบัหลกัการปฏิรูประบบราชการท่ีมุง่เน้นให้มีการกระจายภารกิจและกระจายอํานาจการ

ตดัสินใจ31 ปัจจบุนัอธิบดีกรมท่ีดิน ได้มีคําสัง่มอบหมายให้รองอธิบดีมีอํานาจหน้าท่ีพิจารณาและ
มีคําสัง่ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินแทนอธิบดีกรมท่ีดินโดยแบ่งตามพืน้ท่ีตรวจ
ราชการ 12 พืน้ท่ีเขตตรวจราชการ แต่เป็นท่ีน่าสังเกตว่าแม้กฎหมายจะกําหนดให้ผู้ ซึ่งดํารง
ตําแหน่งผู้ ตรวจราชการกรมท่ีดินอาจเป็นบุคคลท่ีได้รับมอบหมายอธิบดีกรมท่ีดินให้มีอํานาจ

หน้าท่ีตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินก็ตาม แตปั่จจบุนัอธิบดีกรมท่ีดินยงัไม่ได้มีคําสัง่
มอบหมายผู้ตรวจราชการกรมท่ีดนิใช้อํานาจหน้าท่ีตามมาตรานีแ้ตอ่ยา่งใด 
 

4.4 ลกัษณะอํานาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ 
 

  ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 61 ได้บญัญัติให้อธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดิน
มอบหมายมีอํานาจหน้าท่ีในการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิ เม่ือความปรากฏว่า                   
ได้ออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งตามปกติความจะปรากฏขึน้ได้จากการ
ร้องเรียนของบุคคล เช่น ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินทับท่ีสาธารณะ คนท่ีใช้ประโยชน์อยู่ รู้เร่ืองเข้า                         
ก็มาร้องเรียนต่อเจ้าพนักงานท่ีดิน หรือผู้ ว่าราชการจังหวัดหรืออธิบดีกรมท่ีดิน กรณีเช่นนี ้         
ความถึงได้ปรากฏขึน้ นอกจากนีย้ังมีกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีตรวจพบเองก็ได้ เช่น มีผู้ ย่ืนคําขอออก
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน จํานวน 2 คน แต่ปรากฏว่าพนกังานเจ้าหน้าท่ีออกหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดินให้ผู้ ย่ืนคําขอคนใดคนหนึ่ง ต่อมาเม่ือมีการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม จึงพบว่าผู้ ขออีก    
คนหนึ่งช่ือตกไปดังนี  ้เป็นต้น  ซึ่งอํานาจในการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ี

                                                  
 31 หมายเหตทุ้ายราชกิจจานเุบกษา เลม่ 125/ตอนท่ี 29 ก/หน้า 50/6 กมุภาพนัธ์ 2551 
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ออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ได้จํากดัว่าจะหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีได้
ออกมาก่อนหรือหลงัวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั (วนัท่ี 1 ธันวาคม 2497) เน่ืองจากตาม
ความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ไม่ได้จํากัดอํานาจของอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดี      
กรมท่ีดินมอบหมายให้สัง่เพิกถอนหรือแก้ไขได้เฉพาะหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกภายหลงั

ประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บังคับแล้ว และกรณีเช่นนีก็้หาได้เป็นการสั่งย้อนหลังไม่ เพราะเป็น    
การสัง่และบงัเกิดผลให้หนงัสือแสดงสิทธิถกูเพิกถอนตัง้แตมี่คําสัง่นัน่เอง (เทียบเคียงคําพิพากษา
ฎีกาท่ี 205/2508) นอกจากนีอํ้านาจในการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของอธิบดี
หรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายไม่มีอายุความหรือระยะเวลาในการใช้อํานาจ ตามความ       
ในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินอีกด้วย (เทียบเคียงคําพิพากษาฎีกาท่ี 386/2541) และ
โดยท่ีหนงัสือสําคญัแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีได้ออกให้แก่เอกชน มีหลายกรณีท่ีปรากฏว่าได้จดัทําไป
หรือได้ออกไปโดยผู้ ย่ืนคําขอหรือผู้ รับไม่มีสิทธิหรือไม่ถูกต้องตามรูปแบบและวิธีการอันเป็น

สาระสําคญั หรือคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งจําเป็นท่ีจะต้องดําเนินการให้เป็นการ
ถกูต้องโดยการยกเลกิ เพิกถอนหรือแก้ไข ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ  ถวลัย์ ทิมาสาร 
ได้ให้ความเห็นไว้ ดงันี ้ 
 

  ยกเลิก ใช้กับกรณีท่ีปรากฏว่า ได้มีการทําโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการ      
ทําประโยชน์ปลอมขึน้ทัง้ฉบับหรือแต่ส่วนหนึ่งส่วนใด เติมหรือตัดทอนข้อความหรือแก้ไข         
ด้วยประการใด ๆ ในเอกสารสิทธิท่ีแท้จริง หรือประทบัตราปลอมหรือลงช่ือปลอมในเอกสารสิทธิ
ดงักล่าว เป็นกรณีไม่อยู่ในหลกัเกณฑ์ท่ีจะต้องเพิกถอนหรือแก้ไข ตามมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน แต่ต้องแจ้งให้ผู้ มีสว่นได้เสียทราบโดยปฏิบตัิตามพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 และกรณีที่ปรากฏว่าการเดินสํารวจออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน 
(การเดินสํารวจออก น.ส.3 ก. โฉนดท่ีดินตามมาตรา 58 และมาตรา 58 ทวิ หรือการออกโฉนด
ท่ีดินโดยการเปล่ียนจาก น.ส.3 ก.ตามมาตรา 58 ตรี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน) เป็นไปโดย      
ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือมีเหตขุดัข้องซึง่ไม่อาจแก้ไขได้ จึงไม่สามารถแจกโฉนดท่ีดินหรือ น.ส.3 ก.
ดังกล่าวได้ พนักงานเจ้าหน้าท่ีมีอํานาจสั่งยกเลิกเร่ืองราวการเดินสํารวจออกโฉนดท่ีดินหรือ                       
น.ส.3 ก.ดงักล่าว แต่ต้องแจ้งให้ผู้ นําเดินสํารวจทราบ ตามนัยหมวด 4 แห่งพระราชบญัญัติวิธี
ปฏิบตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เช่นเดียวกนั 
 

  เพิกถอนหรือแก้ไข ใช้กบักรณีปรากฏวา่ได้มีการออกโฉนดท่ีดนิหรือหนงัสือรับรอง
การทําประโยชน์ไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย กรณีท่ีปรากฏว่ามีการออกใบแทน
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือกรณีท่ีปรากฏว่ามีการสอบเขตโฉนด
ท่ีดินหรือตรวจสอบเนือ้ท่ีหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ หรือเปล่ียน น.ส.3 เป็น น.ส.3 ก. ตามนยั
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มาตรา 69 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายอยู่ในหลกัเกณฑ์ท่ีจะต้อง
ดําเนินการตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ32 
 

   ดงัท่ีกลา่วไว้แล้ววา่ การแก้ไขเพิ่มเตมิมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ตาม
พระราชบญัญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 ยังคงมีหลกัการ
เหมือนกับความในมาตรา 61  แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญัติ
แก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 9) พ.ศ.2543 เพียงแตไ่ด้บญัญตัิให้ผู้ ท่ีดํารงตําแหน่ง
ผู้ตรวจราชการกรมท่ีดนิเป็นบคุคลท่ีอธิบดีกรมท่ีดนิอาจมอบหมายให้ใช้อํานาจหน้าท่ีเพิกถอนหรือ

แก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ เหตุผล        
ก็เพ่ือให้การดําเนินการในกรณีดงักล่าวเป็นไปด้วยความรวดเร็วและสอดคล้องกบัหลกัการปฏิรูป

ระบบราชการท่ีมุ่งเน้นให้มีการกระจายภารกิจและกระจายอํานาจการตดัสินใจ33 สาเหตท่ีุมีการ
แก้ไขหลกัการตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินจากเดิมท่ีให้องค์กรฝ่ายปกครองมีเพียง 
“อํานาจ” มาเป็น “อํานาจหน้าท่ี” ในการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดย
คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย น่าจะมาจากปัญหาท่ีไม่สามารถหาข้อยุติได้จาก                     
คําพิพากษาฎีกาท่ี 210/2507 โดยศาลฎีกาเห็นว่า “ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 61 บัญญัติว่า                       
เม่ือความปรากฏว่า ได้ออกโฉนดท่ีดินหรือได้จดทะเบียนสิทธิและ นิติกรรมเก่ียวกับท่ีดินหรือ      
จดแจ้งเอกสารรายการจดทะเบียนท่ีดินให้แก่ผู้ ใดโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย            
ให้อธิบดีมีอํานาจเรียกโฉนดท่ีดินหรือเอกสารท่ีได้จดทะเบียนและ นิติกรรมหรือเอกสารท่ีได้                
จดทะเบียนแจ้งรายการทะเบียนท่ีดินนัน้มาแก้ไขให้ถูกต้องหรือเพิกถอนได้นัน้ เป็นอํานาจท่ี
กฎหมายให้แก่อธิบดีกรมท่ีดินโดยเฉพาะ ในเม่ือความปรากฏว่ามีการออกโฉนดหรือจดทะเบียน
สทิธิผิดพลาดคลาดเคล่ือน เพ่ือแก้ไขให้ถกูต้องตามกฎหมายและความจริง โดยไม่ต้องให้ผู้ เสียหาย
เสียเวลาไปฟ้องร้องต่อศาล การใช้อํานาจของอธิบดีตามมาตรานีย้่อมอยู่ในดลุพินิจของอธิบดีว่า
สมควรจะใช้หรือไม่ กฎหมายมาตรานีม้ิได้กําหนดหน้าท่ีให้อธิบดีจําต้องกระทําดังโจทก์                      
เข้าใจไม่ ถ้าอธิบดีไม่ใช้อํานาจนี ้โจทก์ก็มีทางแก้ไขโดยย่ืนฟ้องผู้ ท่ีทําให้โจทก์เสียหายต่อศาลได้ 
การท่ีอธิบดีไม่ใช้อํานาจดงักล่าวจึงไม่เป็นผิดต่อกฎหมาย ไม่เป็นการละเมิดต่อโจทก์”  ซึ่งจาก              
คําพิพากษาฎีกาดงักลา่ว มีนกันิตศิาสตร์ได้ให้ความเห็นไว้อยา่งน่าสนใจหลายท่าน 
 

   ศาสตราจารย์ศิริ เกวลินสฤษดิ์ ได้แสดงความเห็นไว้ว่า ฎีกานีเ้ห็นได้ชดัว่า การท่ี
อธิบดีจะสั่งเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมหรือจดแจ้ง           

                                                  
 32 ถวลัย์ ทิมาสาร, “จําหนา่ย ยกเลกิ เพิกถอน แก้ไข”, วารสารท่ีดิน  48 , 6 (2546): 23-25.   
  33 หมายเหตทุ้ายราชกิจจานเุบกษา เลม่ 125/ตอนท่ี 29 ก/หน้า 50/6 กมุภาพนัธ์ 2551 
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ในรายการจดทะเบียนท่ีดินแปลงใดนัน้ เป็นอํานาจของอธิบดีจะตดัสินใจว่าควรจะเพิกถอน แก้ไข 
หรือไม ่ศาลฎีกาจงึได้วินิจฉยัวา่ไมใ่ช่เร่ืองกฎหมายกําหนดหน้าท่ีให้อธิบดีจําต้องกระทํา แตว่่าเป็น
อํานาจอย่างหนึ่งท่ีกฎหมายได้ให้ไว้แก่อธิบดีท่ีจะใช้หรือไม่ใช้ก็ได้ ฉะนัน้ ในการท่ีอธิบดีไม่สั่ง
หรือไม่เพิกถอนโฉนดท่ีดินท่ีออกทับอีกฝ่ายหนึ่ง อีกฝ่ายหนึ่งจะหาว่าอธิบดีละเมิดไม่ได้34                         
ซึง่สอดคล้องกบัความเห็นของปันโน สขุทรรศนีย์ ท่ีได้หมายเหตไุว้ท้ายคําพิพากษาฎีกาดงักลา่วว่า 
คําพิพากษาฉบบันีเ้ป็นตวัอย่างอีกฉบบัหนึ่งท่ีแปลความหมายบทบญัญัติของกฎหมายเก่ียวกับ

กรณีท่ีกฎหมายให้อํานาจแก่สถาบันหนึ่งสถาบันใดไว้เป็นพิเศษ ให้ถือว่าสถาบนันัน้ทรงไว้ซึ่ง
ดลุพินิจท่ีจะใช้อํานาจตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ไว้หรือจะไมใ่ช้อํานาจนัน้ก็ได้ ซึง่ต้องพิจารณาเป็น
เร่ือง ๆ ไป ศาลฎีกาอ้างเหตุผลว่าเพราะกฎหมายมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินนีม้ิได้
กําหนดหน้าท่ีให้อธิบดีจําต้องกระทํา35 นอกจากนีย้งัมีความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาเร่ืองเสร็จ
ท่ี 142/2533 บนัทกึเร่ืองอํานาจสอบสวนเปรียบเทียบของพนกังานเจ้าหน้าท่ีหรือเจ้าพนกังานท่ีดิน
และการฟ้องเพ่ือขอให้ศาลเพิกถอนหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ท่ีออกให้ราษฎรในเขตป่าสงวน

แห่งชาติ (มาตรา 60 และมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน)เป็นทํานองเดียวกนัว่าถ้ามีการ
ออกหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ (หรือโฉนดท่ีดิน)ในเขตป่าสงวนแห่งชาติแล้ว การออกหนงัสือ
รับรองการทําประโยชน์ (หรือโฉนดท่ีดิน) ดงักลา่วย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะในเขตป่าสงวน
แห่งชาตินัน้ จะออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไม่ได้  กรมป่าไม้จึงอาจขอให้พนกังานเจ้าหน้าท่ีท่ีมี
อํานาจตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 61 สัง่เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือรับรองการทําประโยชน์
นัน้ได้ แตเ่น่ืองจากอํานาจในการสัง่เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ ตามมาตรา 
61 เป็นดุลพินิจ ของพนักงานเจ้าหน้าท่ีตามมาตราดังกล่าว  ท่ีจะใช้อํานาจนัน้หรือไม่ก็ได้                     
ถ้าพนักงานเจ้าหน้าท่ีมิได้สั่งเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือรับรองการทําประโยชน์แล้วกรมป่าไม้                     
ในฐานะผู้ดูแลรักษาป่าสงวนแห่งชาติสามารถนําคดีมาฟ้องศาล เพ่ือขอให้ศาลเพิกถอนหนังสือ
รับรองการทําประโยชน์ท่ีออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายนัน้ได้36 นอกจากนีก็้มีนักนิติศาสตร์บาง
ท่านท่ีมีความเห็นแตกต่างกบัคําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 210/2507 โดยเห็นว่าบทบญัญตัิมาตรา 61
เป็นบทบัญญัติท่ีกําหนดอํานาจผูกพันของอธิบดีกรมท่ีดินหรือผู้ ว่าราชการจังหวัดให้เพิกถอน 
แก้ไข หรือออกใบแทนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในท่ีดิน (ปัจจุบนัมาตรา 61 ได้บญัญัติให้อธิบดี

                                                  
  34 ศิริ เกวลินสฤษดิ์, คําอธิบายประมวลกฎหมายท่ีดินพร้อมกฎกระทรวง ระเบียบของคณะกรรมการจัดท่ีดิน
แหง่ชาต ิ(กรุงเทพมหานคร:  บพิธการพิมพ์ ,2537), หน้า 188. 
 35 ปันโน สขุทรรศนีย์ ,หมายเหตทุ้ายคําพิพากษาฎีกาท่ี 210/2507 (เนติ.) หน้า 379-389. 
  36 กรมท่ีดิน,สํานกัมาตรฐานการออกหนงัสือสําคญั , คู่มือการดําเนินการตามมาตรา 61  แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน เฉพาะส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์(กรุงเทพมหานคร:                      
กองการพิมพ์ กรมท่ีดิน, 2553), หน้า 47. 
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กรมท่ีดินมีอํานาจเพิกถอนหรือแก้ไข) หากปรากฏข้อเท็จจริงว่าได้ออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือ
รับรองการทําประโยชน์โดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย มิใช่เป็นอํานาจดลุพินิจ ดงันัน้  
ถ้าปรากฏข้อเท็จจริงชัดเจนว่า มีการออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์โดย
คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย หากอธิบดีไม่เพิกถอนหรือแก้ไขหรือออกใบแทนหนังสือ
แสดงสทิธิในท่ีดนิอาจมีความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157  ได้  เพราะกรณีเป็นหน้าท่ี
ท่ีต้องเพิกถอน แก้ไขหรือออกใบแทนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน การไม่กระทําก็เท่ากับเป็นการ                 
ละเว้นการปฏิบตัิหน้าท่ีและอาจถกูฟ้องเรียกคา่เสียหายได้ ในกรณีท่ีเอกชนร้องขอให้อธิบดีทําการ
เพิกถอนหรือแก้ไขหรือออกใบแทนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน โดยถือว่าเป็น “อํานาจ” ท่ีตนจะใช้
หรือไม่ใช้ก็ได้ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 42037 นอกจากนีย้งัมีนกันิติศาสตร์
อีกท่านหนึง่ท่ีได้แสดงความเห็นเก่ียวกบัคําพิพากษาดงักลา่วว่า แม้อธิบดีกรมท่ีดินจะมีดลุพินิจใน
อันท่ีจะตัดสินใจว่าจะสั่งแก้ไขหรือเพิกถอนโฉนดท่ีดินหรือเอกสารท่ีได้จดทะเบียนไว้โดย

คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ก็ตาม อธิบดีกรมท่ีดินก็มีหน้าท่ีในอนัท่ีจะต้องใช้
อํานาจดุลพินิจตามมาตรานี  ้ไม่ใช่อยู่ในดุลพินิจของอธิบดีว่า สมควรจะใช้อํานาจหรือไม่เพียงแต่ว่า                 
ในการใช้อํานาจนัน้อธิบดีมีดลุพินิจท่ีจะพิจารณาตดัสินใจว่าจะสัง่การหรือไม่ ดงันัน้ หากอธิบดี               
ยงัไม่ได้ใช้อํานาจพิจารณาว่าจะสัง่การหรือไม่สัง่การแล้ว ย่อมถือได้ว่าอธิบดีกรมท่ีดินยงัไม่ได้ใช้
อํานาจแท้จริง ซึง่จะเห็นได้วา่ในคําพิพากษาฎีกานี ้ศาลมิได้พิจารณาถึงประเดน็ดงักลา่วแตอ่ยา่งใด38  
 

  จากความเห็นของนกันิติศาสตร์หลายท่านท่ีมีต่อคําพิพากษาฎีกาท่ี 210/2507 
จึงจําเป็นต้องพิจารณาและศึกษาว่า หลงัจากท่ีได้มีการแก้ไขความในมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน โดยได้เพิ่มหลกัการให้อธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายมี “อํานาจหน้าท่ี” 
ในการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบ           
ด้วยกฎหมาย และการเพ่ิมเติมหลักการดังกล่าว เป็นผลให้อธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดิน
มอบหมาย ไม่อาจใช้ดุลพินิจท่ีจะไม่เพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดย
คลาดเคล่ือนหรือไมช่อบด้วยกฎหมาย จะเป็นเร่ืองท่ีถกูต้องหรือไม ่
 

                                                  
  37 มานิตย์ จมุปา, หน้า 21, อ้างถึงใน ธวชัชยั บญุแก้ววรรณ, ”การเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรอง
การทําประโยชน์ท่ีออกโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ,2550), หน้า 102. 
  38  เอกบุญ วงศ์สวสัดิ์กุล ,หน้า 126, อ้างถึงใน ธวชัชยั บุญแก้ววรรณ ,”การเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือ
หนังสือรับรองการทําประโยชน์ท่ีออกโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย, ”(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต                   
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ,2550), หน้า 102. 
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   เม่ือพิจารณาถึงอํานาจท่ีกฎหมายให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองตามท่ีได้ศึกษา

มาแล้ว จะเห็นได้วา่กฎหมายได้ให้อํานาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองมีลกัษณะ 2 ลกัษณะ คือ อํานาจ
ผูกพนั (Mandatory Power) และอํานาจดุลพินิจ (Discretionary)  อํานาจผูกพนั คือ อํานาจ             
ท่ีกฎหมายกําหนดให้อง ค์กรฝ่ายปกครองต้องตัดสินใจออกคําสั่ง  เ ม่ือ มี ข้อ เ ท็จจ ริง                     
ตามท่ีกฎหมายกําหนดจะใช้ดุลพินิจเป็นอย่างอ่ืนไม่ได้  หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือองค์กร                        
ฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีต้องปฏิบตัิตามท่ีกฎหมายกําหนดนั่นเอง ส่วนอํานาจดุลพินิจ คือ อํานาจ                  
ท่ีกฎหมายให้องค์กรฝ่ายปกครองใช้วิจารณญาณอย่างมีเหตุผลโดยอิสระท่ีจะพิจารณาเลือก

ตัดสินใจสั่งการหรือไม่สั่งการไปตามความเหมาะสมกับข้อเท็จจริงในแต่ละกรณี และเป็นท่ี                    
น่าสงัเกตวา่ หากบทบญัญตัแิห่งกฎหมายใดท่ีประสงค์ให้ฝ่ายปกครองมีอํานาจดลุพินิจกระทําการ 
กฎหมายมักจะบัญญัติคําว่า “มีอํานาจ” “มีสิทธิ” “สามารถ” หรือ “อาจจะ” ส่วนบทบัญญัต ิ              
แห่งกฎหมายใดท่ีประสงค์ให้องค์กรฝ่ายปกครองมีอํานาจผูกพนั กฎหมายมักจะบญัญัติคําว่า 
“ให้” หรือ “ต้อง” เม่ือได้พิจารณาตามบทบญัญัติมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน จะเห็น                    
ได้ว่า กฎหมายได้บญัญตัิคําว่า “หน้าท่ี” ต่อจากคําว่า “อํานาจ” จึงจําเป็นต้องศกึษาวิเคราะห์ว่า
การใช้อํานาจของฝ่ายปกครอง ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ เป็นอํานาจดลุพินิจหรือ
อํานาจผกูพนั 
 

  มีชัย ฤชุพนัธ์ ได้อธิบายความหมายของคําว่า มีอํานาจ มีอํานาจหน้าท่ี และมี
อํานาจและหน้าท่ีว่า มีความหมายท่ีแตกต่างกนั ถ้าเขียนว่ามีอํานาจ จะใช้อํานาจนัน้หรือไม่ใช้

อํานาจก็ได้  ถ้าเขียนว่ามีอํานาจและหน้าท่ีแปลว่ามีทัง้อํานาจและหน้าท่ี  อํานาจนัน้จะใช้หรือ            
ไม่ใช้ก็ได้ ส่วนท่ีเป็นหน้าท่ีก็ต้องทํา แต่ถ้าเม่ือใดเขียนว่ามีอํานาจหน้าท่ีแปลว่าอํานาจนัน้เป็น
หน้าท่ีไปในตวัด้วย หมายถึงฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีต้องใช้อํานาจตามท่ีกฎหมายกําหนดและไม่ถือ
วา่ฝ่ายปกครองมีดลุพินิจในกรณีท่ีกฎหมายกําหนดให้เป็นอํานาจหน้าท่ี39  
 

  ศาสตราจารย์ ดร. ปรีดี เกษมทรัพย์ ได้ให้ความเห็นเป็นทํานองเดียวกันว่า               
ในกฎหมายมหาชนมกัใช้คําว่า อํานาจหน้าท่ี  แสดงอยู่ในตวัว่า นอกจากมีอํานาจแล้วจะต้องมี
หน้าท่ีปฏิบตัิด้วย จึงเรียกว่าอํานาจหน้าท่ี 40 นอกจากนีย้งัมีคําวินิจฉยัของศาลปกครองสงูสดุซึง่
วินิจฉัยเป็นทํานองว่า กรณีท่ีกฎหมายกําหนดให้เป็น “อํานาจหน้าท่ี” แต่ผู้ มีอํานาจหน้าท่ีไม่ใช้
อํานาจดังกล่าว ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่าเป็นการละเลยต่อหน้าท่ี ตามมาตรา 9 แห่ง
พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เช่น 
 

                                                  
  39 มีชยั ฤชพุนัธุ์ ,การร่างกฎหมายในประเทศไทย ,วารสารกฎหมายปกครอง (15 เมษายน 2539): 42.   
 40 ปรีดี เกษมทรัพย์ ,กฎหมายแพง่ : หลกัทัว่ไป(กรุงเทพมหานคร: ภาพพิมพ์, 2526), หน้า 87. 
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    คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.111/2547 วินิจฉัยว่า “คดีนีผู้้ ฟ้องคดีฟ้องว่า
กรุงเทพมหานครนําท่ีดนิสาธารณสมบตัท่ีิประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนั ไปใช้เป็นท่ีก่อสร้างอาคาร
สํานกังานเขตสวนหลวงและสร้างรัว้ล้อมรอบ ขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีรือ้รัว้เปิดทางพิพาท วินิจฉัยว่า                  
การท่ีผู้ อํานวยการเขตสวนหลวงซึ่งเป็นผู้ มีอํานาจหน้าท่ีดูแลรักษาทางสาธารณประโยชน์มิได้

ดําเนินการใดๆเพ่ือให้ประชาชนได้ใช้ทางพิพาทซึ่งเป็นทางสาธารณประโยชน์ จึงเป็นการละเลย       
ตอ่หน้าท่ี” 
   

   ตามคําสัง่ศาลปกครองสงูสดุคดีท่ียกตวัอย่างดงักล่าว เห็นว่าการท่ีศาลปกครอง
สงูสดุตดัสินถือว่าเป็นการละเลยต่อหน้าท่ีเช่นนี ้ ก็เน่ืองจากเป็นกรณีท่ีกฎหมายกําหนดให้เป็น
อํานาจหน้าท่ี ซึ่งในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.111/2547  ศาลปกครองได้วินิจฉัยประเด็น               
แห่งคดีว่า ท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกันตามมาตรา1304 
(2)แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ นัน้ อยู่ในอํานาจหน้าท่ีของผู้ อํานวยการเขตสวนหลวง                    
ผู้ ถูกฟ้องคดี  ซึ่งผู้ ถูกฟ้องคดีจะต้องดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันมิให้ผู้ ใดบุกรุกหรือเข้าไป
ครอบครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตลอดจนดแูลให้ประชาชนได้ใช้ให้ตรงตามวตัถปุระสงค์ของ
สภาพการใช้ประโยชน์ของประชาชน ตามมาตรา 69 (1)แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ประกอบกับมาตรา 62 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 122 แห่งพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองท้องท่ี 
พระพทุธศกัราช 2457   ข้อ 4 (1) และข้อ 5 (1) ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดแูลรักษา
ท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 2515 และข้อ 4 (2) และข้อ 5 (2) ของระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้ มครองป้องกันท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ  
แผ่นดิน พ.ศ. 2544 เม่ือได้พิจารณาตามบทบญัญัติของกฎหมายท่ีศาลปกครองได้นํามาประกอบ
วินิจฉยัเห็นว่า กฎหมายดงักล่าวต่างได้บญัญัติถึงอํานาจหน้าท่ีของฝ่ายปกครองทัง้สิน้  จึงเป็นท่ี
เห็นได้ว่าหากกฎหมายได้บัญญัติคําว่า “อํานาจหน้าท่ี” ให้ฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีอย่างไร หาก
ละเลยหรือไม่ปฏิบตัิตามกฎหมาย ถือว่าเป็นการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้อง
ปฏิบตัิ  นอกจากนีย้งัมีคําสัง่ศาลปกครองสงูสดุท่ี อ.283/2552 ได้วินิจฉยัเก่ียวกบัการใช้อํานาจ
ตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิไว้อยา่งน่าสนใจซึง่สาระสําคญัในคดีมีดงันี ้ 

   “ผู้ ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสัง่ให้อธิบดีกรมท่ีดินผู้ถกูฟ้องคดี
ท่ี 1 เพิกถอนโฉนดท่ีดินท่ีออกทบัท่ีดินของผู้ ฟ้องคดี และให้ออกโฉนดท่ีดิน ในท่ีดินดงักล่าวแก่                  
ผู้ ฟ้องคดี รวมทัง้ให้ชดใช้ค่าเสียหายเป็นเงิน 200,000 บาท ซึ่งคดีมีประเด็นท่ีต้องวินิจฉัยว่า                   
การท่ีผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 1 ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 4 (เจ้าพนกังานท่ีดินจงัหวดัสงขลา) และผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 5                  
(เจ้าพนกังานท่ีดินจงัหวดัสงขลา สาขาหาดใหญ่) ไม่ดําเนินการออกโฉนดท่ีดินตามหลกัฐาน
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หนงัสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส. 3) เลขท่ี 1026 ให้ผู้ ฟ้องคดี เป็นการละเลยตอ่หน้าท่ีตามท่ี
กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบตัิ หรือปฏิบตัิหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควรหรือไม่ ศาลปกครอง                 
เห็นว่า เหตท่ีุผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 4 และผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 5 ไม่สามารถดําเนินการออกโฉนดท่ีดินให้แก่             
ผู้ ฟ้องคดีเพราะได้มีการออกโฉนดท่ีดินเลขท่ี 21391และโฉนดท่ีดินเลขท่ี 28411 โดยคลาดเคล่ือน
และไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะรุกลํา้ทบัท่ีดิน น.ส. 3 ของผู้ ฟ้องคดี ซึง่ผู้ว่าราชการจงัหวดัสงขลา
ได้มีหนงัสือให้ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 5 และผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 4 รายงานผลการดําเนินการตรวจสอบ

ข้อเท็จจริง ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 4 จงึมีหนงัสือเสนอให้เพิกถอนโฉนดท่ีดนิดงักลา่ว แตผู่้วา่ราชการจงัหวดั
สงขลา ยงัไมไ่ด้ใช้อํานาจหน้าท่ีเพิกถอน ตอ่มาได้มีการแก้ไขมาตรา 61แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
ให้อธิบดีหรือรองอธิบดีผู้ซึ่งอธิบดีมอบหมายมีอํานาจดงักล่าว และเม่ือผู้ถูกฟ้องคดีท่ี1ได้รับ
สํานวนการสอบสวนจากผู้ว่าราชการจงัหวดัสงขลา ซึง่การสอบสวนการออกโฉนดท่ีดินทบัท่ีดิน 
น.ส. 3 ของผู้ ฟ้องคดีได้ดําเนินการมาครบทุกขัน้ตอนแล้ว การท่ีผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1ไม่ดําเนินการ                
เพิกถอนทําให้ไม่สามารถ ออกโฉนดท่ีดินให้แก่ผู้ ฟ้องคดีได้ จึงถือว่าผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 1 ละเลยต่อ
หน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบตัิ ส่วนผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 4 และผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 5 ประมวล
กฎหมายท่ีดิน มิได้บญัญัติให้ผู้ถูกฟ้องคดีทัง้สองมีหน้าท่ีปฏิบตัิอย่างหนึ่งอย่างใด ในขัน้ตอนนี ้                
จงึถือวา่ ผู้ถกูฟ้องคดีทัง้สองมิได้ละเลยตอ่หน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบตัิแตร่ะยะเวลา
จากท่ีผู้ ฟ้องคดีได้มีคําขอออกโฉนดท่ีดินและยังไม่ได้มีการออกโฉนดท่ีดินให้แก่ผู้ ฟ้องคดี                
ตามคําขอนัน้ ใช้เวลาประมาณ 12 ปี จงึเห็นวา่ ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 4 และผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 5 ปฏิบตัิหน้าท่ี
ตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ปฏิบตัลิา่ช้าเกินสมควรและคดีมีประเด็นท่ีต้องวินิจฉยัตอ่ไปว่า ผู้ถกูฟ้อง
คดีท่ี 1 ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 4 และผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 5 กระทําละเมิดตอ่ผู้ ฟ้องคดีหรือไม่ และผู้ถกูฟ้องคดี                
ท่ี 6 จะต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายให้แก่ผู้ ฟ้องคดีหรือไม่เพียงใด เห็นว่า                  
ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 4 และผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 5 ไม่ได้ตรวจสอบให้รอบคอบตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมาย

กําหนดและได้ออกโฉนดท่ีดินเลขท่ี 21391และโฉนดท่ีดินเลขท่ี 28411ทับท่ีดิน น.ส.3 ของ                
ผู้ ฟ้องคดี จึงเป็นการปฏิบตัิหน้าท่ีโดยประมาทเลินเล่อ และเม่ือผู้ ฟ้องคดีได้ย่ืนคําขอออกโฉนด
ท่ีดินและให้ทําการเพิกถอนโฉนดท่ีดินท่ีออกโดยคลาดเคลื่อนดงักล่าว แม้ว่ามาตรา 61 แห่ง

ประมวลกฎหมายท่ีดิน ท่ีใช้บงัคบัอยู่ในขณะนัน้ จะมิได้บญัญัติว่าจะต้องดําเนินการเพิกถอน               
ให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาอนัควร แต่ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 4 และผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 5 ก็ต้องดําเนินการ                
ให้แล้วเสร็จ ภายในระยะเวลาอันควร การท่ีผู้ ถูกฟ้องคดีท่ี 4ปฏิบัติหน้าท่ีด้วยความประมาท
เลินเลอ่ ออกโฉนดท่ีดินทบัท่ีดินของผู้ ฟ้องคดี ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 4 และผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 5 ปฏิบตัิหน้าท่ี
ลา่ช้าเกินสมควร โดยผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 4 ต้องใช้เวลาถึง 8 ปี จึงสรุปการตรวจสอบว่าได้ออกโฉนด
ท่ีดินทบัท่ีดิน น.ส. 3 ของผู้ ฟ้องคดี และผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 5 ต้องใช้เวลาถึง 4 ปี จึงเสนอความเห็น                 
ให้ผู้ว่าราชการจงัหวดัสงขลา มีคําสัง่เพิกถอนโฉนดท่ีดินดงักลา่ว จึงถือว่าผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 4 และ               
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ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 5 กระทําละเมิดตอ่ผู้ ฟ้องคดี สว่นผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 1 มีอํานาจหน้าท่ีตามมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ในการออกคําสัง่เพิกถอนโฉนดท่ีดินท่ีออกโดยผิดพลาดคลาดเคล่ือน
หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย การท่ีผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 1 ได้รับสํานวนการสอบสวนการเพิกถอนโฉนดท่ีดิน
ซึง่ได้มีการดําเนินการครบถ้วน ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิแล้ว แตล่ะเลยตอ่หน้าท่ี
ไม่ออกคําสัง่เพิกถอน ทําให้ไม่สามารถออกโฉนดท่ีดินให้แก่ผู้ ฟ้องคดีได้ จึงถือว่า ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 1 
กระทําละเมิดต่อผู้ ฟ้องคดี เม่ือการกระทําละเมิดเกิดจากการท่ีผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ละเลยต่อหน้าท่ี
ตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบตัิผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 4 และผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 5 ปฏิบตัิหน้าท่ีตามท่ี

กฎหมายกําหนดให้ปฏิบตัิลา่ช้าเกินสมควร ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 6 (กรมท่ีดิน) จึงต้องรับผิดตอ่ผู้ ฟ้องคดี
ในผลแห่งละเมิดท่ีผู้ ถูกฟ้องคดีดังกล่าว ได้กระทําในการปฏิบตัิหน้าท่ี ตามมาตรา 5 แห่ง

พระราชบญัญตัคิวามรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539   
 

  คําสัง่ศาลปกครองสงูสดุคดีนี ้ย่อมแสดงให้เห็นได้ว่า อํานาจในการเพิกถอนหรือ
แก้ไขหนงัสือสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย เป็นอํานาจท่ีอธิบดี
หรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายจะไม่ใช้ไม่ได้  เน่ืองจากเป็นอํานาจท่ีกฎหมายได้กําหนดให้
อธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายต้องปฏิบตัิ หากละเลยหรือปฏิบตัิหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้า
เกินสมควรอาจต้องรับผิดชดใช้คา่เสียหายฐานละเมิดอีกด้วย   
 

   จากการท่ีได้ศึกษาเห็นว่า  อํานาจของอธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย  
จะมีอํานาจอยู่ 2 สว่น ทัง้อํานาจดลุพินิจและมีอํานาจผกูพนั โดยอํานาจดลุพินิจจะอยู่ในสว่นของ
ข้อเท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขในการใช้อํานาจ กลา่วคือ เม่ือความปรากฏว่าได้มีการออกหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดินไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเกิดขึน้จากการร้องเรียน                   
จากประชาชน หรือเจ้าหน้าท่ีตรวจสอบพบเอง โดยส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องหากเป็นราชการ
สว่นกลางจะเป็นสํานกังานท่ีดินกรุงเทพมหานคร หรือหากเป็นราชการสว่นภมูิภาคจะเป็นจงัหวดั                         
จะต้องตรวจสอบข้อเท็จจริงให้เป็นท่ียุติว่าหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ออกไปโดยคลาดเคล่ือน

หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งในการตรวจสอบข้อเท็จจริงดังกล่าว กรมท่ีดินได้วางแนวทาง                     
ให้เจ้าหน้าท่ีถือปฏิบตัิเพ่ือดําเนินการตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ตามหนังสือ                 
กรมท่ีดิน ท่ี มท 0729.2/ว 21179 ลงวันท่ี 17 กรกฎาคม 2545 ว่า ในรายงานการตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงของส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องจะต้องมีข้อเท็จจริงเก่ียวกับรายละเอียดของหนงัสือแสดง

สทิธิในท่ีดนิซึง่ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไมช่อบด้วยกฎหมาย คือ ออกให้บคุคลใด เม่ือใด เนือ้ท่ี
เท่าใด ออกโดยวิธีใด โดยอาศัยหลักฐานใด ปัจจุบันบุคคลใดเป็นผู้ มีสิทธิในท่ีดินดังกล่าว                     
และมีภาระผกูพนัหรือไม ่อยา่งไร หากเป็นกรณีออกทบัท่ีดนิของรัฐจะต้องตรวจสอบว่าท่ีดินของรัฐ
เป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินประเภทใด เกิดขึน้ได้อย่างไร ตัง้แต่เม่ือใด และมีหลกัฐานการ
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สงวนหวงห้ามหรือไม่ อย่างไร  หรือหากเป็นกรณีออกในเขตป่าสงวนแห่งชาติ เขตท่ีได้จําแนก                  
ให้เป็นเขตป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี เขตอุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่าหรือ                  
เขตห้ามล่าสตัว์ป่า เขตปฏิรูปท่ีดินหรือในท่ีดินสงวนหวงอ่ืน ๆ ต้องตรวจสอบว่า ท่ีดินหวงห้าม
ดงักลา่วเกิดขึน้โดยอาศยักฎกระทรวง มตคิณะรัฐมนตรีหรือกฎหมายใด ตัง้แตเ่ม่ือใด และหากเป็น
กรณีออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิโดยมิชอบในเขตท่ีดนิของรัฐ ต้องเสนอเร่ืองให้คณะอนกุรรมการ
แก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐจังหวัด (กบร.จังหวัด) พิจารณาให้ความเห็นก่อนด้วย41                     
ซึง่ขัน้ตอนในการตรวจสอบข้อเท็จจริงดงักลา่ว จะเป็นสว่นของการใช้อํานาจดลุพินิจท่ีจะพิจารณา
วา่ ข้อเท็จจริงตามท่ีสว่นราชการท่ีเก่ียวข้องตรวจสอบนัน้ ฟังได้เป็นยตุิหรือไม่ว่าหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดนิแปลงนัน้ได้ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย และผู้ เขียนเห็นว่าข้อเท็จจริง
นัน้ต้องชัดแจ้งด้วยว่า หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เน่ืองจากตามความในมาตรา 61 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน บญัญตัิความว่า 
ก่อนท่ีจะออกคําสัง่ให้เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน อธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดิน
มอบหมาย ต้องตัง้คณะกรรมการสอบสวนเพ่ือดําเนินการสอบสวนว่าหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
แปลงนัน้ได้ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งตามหนังสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 
0728/ว 22633 ลงวนัท่ี 12 กนัยายน 2544 เร่ือง การเพิกถอนหรือแก้ไขการออกหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินหรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับอสงัหาริมทรัพย์ ได้สัง่การให้เจ้าหน้าท่ีถือ
ปฏิบตัิ กรณีความปรากฏว่าได้ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ซึ่งจะต้องดําเนินการตัง้คณะกรรมการสอบสวน ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน พนกังานเจ้าหน้าท่ีตามมาตรา 71 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ต้องลงบญัชีอายดัท่ีดินไว้ใน
บญัชีอายดั และหากมีผู้มาขอจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัท่ีดิน พนกังานเจ้าหน้าท่ีต้อง
แจ้งให้ผู้ ขอจดทะเบียนทราบว่า ท่ีดินดงักล่าวอยู่ในระหว่างดําเนินการพิจารณาเพิกถอนแก้ไข                   
ตามนยัมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึง่หากภายหลงัข้อเท็จจริงดงักล่าวฝ่าฝืนต่อความ
เป็นจริง อาจเป็นเหตใุห้เจ้าของท่ีดินหรือบคุคลอ่ืนท่ีเก่ียวข้องผู้หนึ่งผู้ ใดต้องเสียหายฟ้องเจ้าหน้าท่ี
ของรัฐ (อธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย) เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทําละเมิดอนัเกิด
จากการใช้อํานาจตามกฎหมาย ตามนัยมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตัง้                        
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ได้ (เทียบเคียงคําสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 
662/2550) แตอ่ยา่งไรก็ดี  หากได้พิจารณาแล้วเห็นว่า ข้อเท็จจริงยงัไม่ชดัแจ้งว่าหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินได้ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ย่อมไม่อยู่ในเง่ือนไขท่ีจะใช้อํานาจ            
ตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย  ในทางปฏิบตัหิากเป็นกรณีท่ีมีผู้ขอให้เพิกถอนหรือ

                                                  
  41 หนงัสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0719/ว 39814 ลงวนัท่ี 23 ธันวาคม 2540 
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แก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน อธิบดีกรมท่ีดินต้องแจ้งให้ผู้ ขอทราบ ตามนัยหมวด 4 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือหากเป็นกรณีท่ีเกิดจากการ
ร้องเรียนต้องแจ้งให้ผู้ ร้องเรียนหรือหน่วยงานท่ีขอให้ตรวจสอบทราบ ในส่วนนีจ้ึงถือเป็นการใช้
อํานาจดุลพินิจในส่วนข้อเท็จจริงอันเป็นเง่ือนไขในการใช้อํานาจตามมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดนิ        

 

  สําหรับอํานาจผูกพันจะอยู่ในผลของกฎหมาย กล่าวคือ เม่ือส่วนราชการ                 
ท่ีเก่ียวข้องได้ตรวจสอบข้อเท็จจริงเป็นท่ียตุิและชดัแจ้งแล้วว่า หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ออกไป
โดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย อธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย ต้องสั่ง                  
เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสทิธิตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เน่ืองจากเป็นกรณี
ท่ีกฎหมายกําหนดให้เป็นอํานาจหน้าท่ี ในสว่นนีจ้ึงถือเป็นการใช้อํานาจผกูพนัในผลของกฎหมาย 
หากอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย  ไม่ ดําเนินการย่อมถือว่าเป็นการละเลย                
ตอ่หน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบตั ิ   
     

4.5 กระบวนการใช้อํานาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ 
 

   เม่ือความได้ปรากฏว่าโดยชดัแจ้งแล้วว่า หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ออกไปโดย
คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ปกติความจะปรากฏชัดแจ้งจากการท่ีส่วนราชการ                    
ท่ีเก่ียวข้องหากเป็นราชการบริหารส่วนกลางจะเป็นสํานกังานท่ีดินกรุงเทพมหานคร หรือหากเป็น
ราชการบริหารส่วนภูมิภาคจะเป็นจังหวัดได้ตรวจสอบข้อเท็จจริงจนเป็นท่ียุติ ตามนัยหนังสือ                 
กรมท่ีดิน ท่ี มท 0729.2/ว 21179 ลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม 2545  ซึ่งผู้ ท่ีจะพิจารณาว่าข้อเท็จจริง
ตามท่ีส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องได้ตรวจสอบมานัน้ ปรากฏโดยชดัแจ้งหรือไม่ ได้แก่สํานกัมาตรฐาน
การออกหนังสือสําคัญ ทัง้นี  ้ตามนัยข้อ 20(1)ของกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมท่ีดิน
กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2553 หากปรากฏโดยชดัแจ้งแล้วก็จะเสนอเร่ืองให้อธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดี
กรมท่ีดินมอบหมาย ใช้อํานาจหน้าท่ี ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึง่แก้ไขเพิ่มเติม
โดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน  (ฉบับท่ี  11)พ .ศ .2551ต่อไป                         
หากข้อเท็จจริงปรากฏยงัไม่ชดัแจ้งหรือยงัมีความเคลือบแคลงสงสยัว่า หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ได้ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ก็ต้องให้ส่วนราชการท่ีเก่ียวข้อง
ตรวจสอบข้อเท็จจริงเพิ่มเติมอีกครัง้ หรือหากข้อเท็จจริงยตุิแล้วแตฟั่งไม่ได้ว่าหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดินได้ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่มีเหตตุ้องดําเนินการตามมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ก็ต้องยตุิเร่ืองและแจ้งให้ผู้ เก่ียวข้องทราบต่อไป  สําหรับการศึกษาใน
หวัข้อนีจ้ะศกึษาเฉพาะประเด็นเม่ือความปรากฏโดยชดัแจ้งว่าหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ออกไป

โดยคลาดเคลื่อนหรือไมช่อบด้วยกฎหมาย  ซึง่เป็นเหตใุห้อธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย 
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ต้องใช้อํานาจหน้าท่ีสัง่เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดนิ    
 

  4.5.1 ก่อนออกคําสัง่เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ 
 

  เม่ือพิจารณาตามนยับทบญัญัติมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึ่งแก้ไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบับท่ี 11) พ.ศ. 2551                  
จะเห็นได้ว่า ก่อนท่ีอธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายจะสัง่เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ต้องตัง้คณะกรรมการสอบสวน     
ขึน้คณะหนึ่ง  ซึ่งตามนัยกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑ์และวิ ธีการในการสอบสวนและ                        
การพิจารณาเพิกถอนหรือแก้ไขการออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์การจด

ทะเบียนสิทธิและนิติกรรมหรือการจดแจ้งเอกสารรายการจดทะเบียนโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบ

ด้วยกฎหมาย พ.ศ. 2553 คณะกรรมการสอบสวน จะประกอบด้วยบคุคล ดงัตอ่ไปนี ้
 

    4.5.1.1 กรณีการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยคลาดเคล่ือนหรือ       
ไม่ชอบด้วยกฎหมายสําหรับกรุงเทพมหานคร ประกอบด้วย เจ้าพนกังานท่ีดินกรุงเทพมหานคร
หรือเจ้าพนักงานท่ีดินกรุงเทพมหานครสาขาหรือข้าราชการสังกัดกรมท่ีดินท่ีอธิบดีหรือ                      
ผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายเห็นสมควร เป็นประธานกรรมการ ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร 
ผู้ อํานวยการเขตซึ่งท่ีดินนัน้ตัง้อยู่และผู้ แทนส่วนราชการอ่ืนท่ีเก่ียวข้องตามท่ีเห็นสมควร                        
เป็นกรรมการ และข้าราชการซึ่งดํารงตําแหน่งประเภททัว่ไปตัง้แต่ระดบัชํานาญงานขึน้ไปหรือ

ข้าราชการซึ่งดํารงตําแหน่งประเภทวิชาการตัง้แต่ระดับชํานาญการขึน้ไปในสํานักงานท่ีดิน

กรุงเทพมหานครหรือสํานกังานท่ีดนิกรุงเทพมหานครสาขา เป็นกรรมการและเลขานกุาร 
 

   4.5.1.2  สําหรับจงัหวดัอ่ืน จะประกอบด้วย เจ้าพนกังานท่ีดินจงัหวดั
หรือเจ้าพนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขา หรือข้าราชการสงักดักรมท่ีดินท่ีอธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดิน
มอบหมายเห็นสมควร เป็นประธานกรรมการ นายอําเภอหรือปลดัอําเภอผู้ เป็นหวัหน้าประจํา                  
ก่ิงอําเภอซึ่งท่ีดินนัน้ตัง้อยู่ ตวัแทนคณะผู้บริหารท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินซึ่งท่ีดินนัน้ตัง้อยู ่              
และผู้แทนส่วนราชการอ่ืนท่ีเก่ียวข้องตามท่ีเห็นสมควร เป็นกรรมการ และข้าราชการซึ่งดํารง

ตําแหน่งประเภททั่วไปตัง้แต่ระดับชํานาญงานขึน้ไปหรือข้าราชการซึ่งดํารงตําแหน่งประเภท

วิชาการตัง้แต่ระดบัชํานาญการขึน้ไปในสํานกังานท่ีดินจังหวดัหรือสํานักงานท่ีดินจังหวดัสาขา   
เป็นกรรมการและเลขานุการคณะกรรมการสอบสวน ทัง้นีห้ากเป็นกรณีท่ีท่ีดินนัน้มีอาณาเขต
ติดต่อ คาบเก่ียว หรืออยู่ในเขตท่ีได้จําแนกให้เป็นเขตป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี                       
เขตป่าสงวนแห่งชาติ เขตอทุยานแห่งชาติ เขตรักษาพนัธุ์สตัว์ป่า หรือเขตห้ามลา่สตัว์ป่า อธิบดี
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หรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดนิมอบหมายจะแตง่ตัง้ผู้แทนกรมพฒันาท่ีดนิ ผู้แทนกรมป่าไม้หรือผู้แทนกรม
อทุยานแห่งชาต ิสตัว์ป่าและพนัธุ์พืช เป็นกรรมการด้วย   
 

  สําหรับการดําเนินการสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวน ตลอดจนอํานาจ
หน้า ท่ีจะเ ป็นไปตามกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑ์และวิ ธีการในการสอบสวนและ                         
การพิจารณาเพิกถอนหรือแก้ไขการออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์                      
การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือการจดแจ้งเอกสารรายการจดทะเบียนโดยคลาดเคล่ือน

หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย พ.ศ. 2553 ซึ่งเป็นกฎกระทรวงท่ีออกตามความในมาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยมีสาระสําคัญกล่าวคือ คณะกรรมการสอบสวนต้องดําเนินการ
สอบสวนพยานหลกัฐานให้ได้ความว่าได้มีการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปโดยคลาดเคลื่อน

หรือไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ และในการนีค้ณะกรรมการสอบสวนมีอํานาจเรียกโฉนดท่ีดิน 
หนงัสือรับรองการทําประโยชน์ หรือเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวข้องจากผู้ยึดถือมาประกอบการพิจารณา

พร้อมทัง้แจ้งให้ผู้ มีส่วนได้เสียทราบเพ่ือให้โอกาสคดัค้าน เม่ือได้ดําเนินการสอบสวนเสร็จแล้ว 
คณะกรรมการสอบสวนต้องรายงานผลการสอบสวนนัน้ต่ออธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดิน

มอบหมาย และในรายงานผลการสอบสวน คณะกรรมการสอบสวนต้องสรุปข้อเท็จจริงและเหตท่ีุมี
การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย รวมทัง้ต้อง
ให้เสนอความเห็นตอ่อธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายด้วยว่าสมควรสัง่เพิกถอนหรือแก้ไข

ความคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายนัน้หรือไม่อย่างไร ในกรณีท่ีคณะกรรมการสอบสวน      
ไม่สามารถดําเนินการสอบสวนให้แล้วเสร็จภายในกําหนดหกสิบวันนับแต่วันท่ีได้มีคําสั่งให้

ดําเนินการสอบสวน ตามนยักฎกระทรวงซึง่ออกตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน กําหนดให้คณะกรรมการสอบสวนรายงานเหตท่ีุทําให้การสอบสวนนัน้ไม่แล้วเสร็จต่ออธิบดี
หรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดนิมอบหมายเพ่ือขอขยายระยะเวลาการสอบสวนก่อนครบกําหนดระยะเวลา

ดงักลา่ว นอกจากนีต้ามนยักฎกระทรวงซึง่ออกตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ                 
ยงัได้กําหนดถึงขัน้ตอนการใช้อํานาจหน้าท่ีของอธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดนิมอบหมาย ในการสัง่
เพิกถอนหรือแก้ไขไว้อีกด้วย  ซึ่งจะอยู่ในหมวด 3 การสัง่เพิกถอนหรือแก้ไข ข้อ 12 และข้อ 13   
โดยมีสาระสําคญั กลา่วคือ เม่ือได้รับรายงานการสอบสวนจากคณะกรรมการสอบสวนแล้วอธิบดี
หรือผู้ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย จะพิจารณาสัง่เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ี
คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายนัน้ได้ ต่อเม่ือปรากฏชดัแจ้งว่าได้มีการออกหนงัสือแสดง

สิทธิในท่ีดินโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย และในการออกคําสัง่เพิกถอนหรือแก้ไข      
การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย อธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดี
กรมท่ีดินมอบหมายต้องแจ้งคําสั่งดังกล่าวพร้อมด้วยเหตุผลให้ผู้ มีส่วนได้เสียทราบด้วย                    
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ซึง่กระบวนการใช้อํานาจหน้าท่ีของอธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย ตามความในมาตรา 
61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ตัง้แต่ขัน้ตอนตัง้คณะกรรมการสอบสวน จนกระทั่งออกคําสั่ง                 
เพิกถอนหรือแก้ไข ในทางปฏิบตัิสํานกัมาตรฐานการออกหนงัสือสําคญั กรมท่ีดินจะเป็นผู้ เสนอ
เร่ืองให้อธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดนิมอบหมายพิจารณา 
 

  อย่างไรก็ดีเป็นท่ีน่าสังเกตว่า ในการสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวน            
จะสอบสวนพยานหลักฐานเพ่ือให้ได้ความเพียงประการเดียวว่าหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้

ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายอย่างไร หากเป็นกรณีท่ีออกไปโดยคลาดเคลื่อน 
เช่น  กรณีพนกังานเจ้าหน้าท่ีคํานวณเนือ้ท่ีผิดพลาด  กรณีพนกังานเจ้าหน้าท่ีได้ออกหนงัสือแสดง
สิทธิไปโดยเจ้าหน้าท่ีทําการรังวัดออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินลงระวางแผนท่ีโดยผิดพลาด

คลาดเคล่ือน เป็นเหตใุห้รูปแผนท่ีในระวางแผนท่ีและหนงัสือแสดงสิทธิคลาดเคล่ือน กรณีท่ีดิน

แปลงหนึ่งมีผู้ มีสิทธิในท่ีดินร่วมกันหลายคน และได้ไปย่ืนคําขอออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน                
แต่พนักงานเจ้าหน้าท่ีได้ออกหนังสือแสดงสิทธิให้กับผู้ มีสิทธิในท่ีดินไม่ครบ หรือกรณีพนักงาน
เจ้าหน้าท่ีได้ออกหนงัสือแสดงสิทธิแตจ่ดแจ้งท่ีดินแปลงข้างเคียงไว้ผิดพลาดคลาดเคล่ือน เป็นต้น 
คณะกรรมการสอบสวนก็จะเสนอความเห็นว่าสมควรแก้ไข แต่ถ้าหากเป็นกรณีท่ีออกไปโดย               
ไมช่อบด้วยกฎหมาย เช่น ออกให้แก่บคุคลซึง่ไมไ่ด้ครอบครองและทําประโยชน์ในท่ีดนิออกหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินในท่ีดินท่ีราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกัน ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในท่ีเขา                
ท่ีภูเขา และพืน้ท่ีท่ีรัฐมนตรีประกาศหวงห้ามตามมาตรา 9 (2) แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน                    
ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินในท่ีเกาะ ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินในท่ีสงวนหวงห้าม                       
ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีคณะรัฐมนตรีสงวนไว้เพ่ือรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือ              
เพ่ือประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืน การออกหนังสือแสดงสิทธิได้ดําเนินการไม่ถูกต้องตาม

กฎหมาย หรือโดยไมถ่กูต้องตามรูปแบบขัน้ตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกําหนดไว้สําหรับ
การกระทํา เช่น ประกาศไม่ครบกําหนด 30 วนั ปิดประกาศไม่ครบตามสถานท่ีท่ีกฎหมายกําหนด 
หรือออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินให้แก่ราษฎรท่ีไม่มีหลักฐานการแจ้งการ

ครอบครองท่ีดิน (ส.ค.1) หรือหลกัฐานการแจ้งความประสงค์จะได้สิทธิในท่ีดินตามมาตรา 27 ตรี 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินหรือออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้แก่ผู้ มีช่ือในหนงัสือรับรองการทํา

ประโยชน์ (น.ส.3 ก.) ตามมาตรา 58 ตรี แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน แต่ปรากฏว่าผู้ มีช่ือใน              
น .ส .3 ก .ได้โอนท่ีดินให้แก่บุคคลอ่ืนโดยส่งมอบการครอบครองไปแล้วเหล่านี  ้ เป็นต้น 
คณะกรรมการสอบสวนจะเสนอความเห็นสมควรให้เพิกถอนไว้ในรายงานการสอบสวน ท้ายสดุ
เม่ืออธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายได้รับรายงานการสอบสวนจากคณะกรรมการ

สอบสวน ก็จะพิจารณาสัง่เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามความเห็น ซึง่ก็แล้วแต่
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กรณีไป  เว้นแต่ว่าในขณะท่ีอธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบกรมท่ีดินมอบหมายใช้อํานาจหน้าท่ี ตามมาตรา 
61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ปรากฏว่าเหตท่ีุจะต้องเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายได้สิน้สดุหรือเปล่ียนแปลงไปในสาระสําคญั

ในทางท่ีเป็นประโยชน์แก่คูก่รณี อธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายจะไม่เพิกถอนหรือแก้ไข   
ก็ได้ อนัเป็นการนําหลกัการของกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครองมาประกอบการ
พิจารณา ซึ่งก็เป็นไปได้น้อยมากท่ีจะเกิดกรณีเช่นนี  ้เพราะในทางปฏิบัติเ ม่ือถึงขัน้ตอน                         
การตัง้คณะกรรมการสอบสวน ข้อเท็จจริงย่อมปรากฏโดยชดัแจ้งแล้วว่าหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ได้ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ประกอบกับการท่ีอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดี                   
กรมท่ีดินมอบหมายตัง้คณะกรรมการสอบสวน ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน                         
เป็นการเตรียมการเพ่ือจัดให้มีคําสัง่ทางปกครองของอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย 
(คําสัง่เพิกถอนหรือแก้ไข) ซึ่งเป็นการพิจารณาทางปกครอง ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญัต ิ             
วิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (เทียบเคียงคําสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 424/2546)                 
ดงันัน้ ย่อมเป็นท่ีแน่ชดัอยู่ในตวัแล้วว่า การตัง้คณะกรรมการสอบสวนก็เพ่ือวตัถปุระสงค์ในการ                
ท่ีจะออกคําสั่งทางปกครองด้วยการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดย

คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย นอกจากนีใ้นการใช้อํานาจหน้าท่ี ตามมาตรา 61                    
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ไม่ว่าจะอยู่ในขัน้ตอนของคณะกรรมการสอบสวนหรือขัน้ตอนการ
พิจารณาออกคําสั่งของอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย กฎหมายไม่ได้เปิดช่องให้มี
ดลุพินิจในการนําหลกักฎหมายท่ีเก่ียวข้อง เช่น หลกัความเสมอภาค (Principle of equality 
before the law) หลกัแห่งความได้สดัสว่น (Principle of proportionality) หลกัแห่งความจําเป็น 
(Principle of Necessity) หลกัแห่งความได้สดัส่วนในความหมายอย่างแคบ (Principle of 
Proportionality in the Narrow Sense) เป็นต้น มาประกอบการพิจารณา ทัง้ท่ีหลกัดงักล่าว                   
เป็นหลกัการสําคญัของการปกครองท่ีอยู่ภายใต้หลกันิติรัฐ (Legal State) จึงเป็นท่ีเห็นได้ว่า                  
ความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เป็นกฎหมายท่ีไม่มีความยืดหยุ่น ซึ่งจะนําเหตนีุ ้  
ไปวิเคราะห์ผลจากการใช้อํานาจตาม มาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิในบทตอ่ไป 

    4.5.2 หลงัออกคําสัง่เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ  

   เม่ืออธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย ได้มีคําสั่งเพิกถอนหรือ
แก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว ก็จะแจ้ง
คําสั่งดังกล่าวพร้อมด้วยเหตุผลให้ผู้ มีส่วนได้เสียทราบ  ซึ่งหลักเกณฑ์และวิธีการแจ้ง                         
ผู้ มีส่วนได้เสีย จะเป็นไปตาม ข้อ 8 ข้อ 9 และข้อ 10 ของกฎกระทรวงกําหนดหลกัเกณฑ์และ
วิธีการในการสอบสวนและการพิจารณาเพิกถอนหรือแก้ไขการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรอง
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การทําประโยชน์การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมหรือการจดแจ้งเอกสารรายการจดทะเบียนโดย

คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย พ.ศ. 2553 เพ่ือให้ใช้สิทธิอุทธรณ์คําสัง่ ตามกฎหมาย               
ว่าด้วยวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง ขณะเดียวกันกรมท่ีดินจะแจ้งให้ส่วนราชการท่ีเก่ียวข้อง
ดําเนินการหมายเหตุการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินและเอกสารท่ีเก่ียวข้อง

ทัง้หมด หากมีกรณีท่ีจะต้องพิจารณาเก่ียวกับพฤติการณ์ของเจ้าหน้าท่ีท่ีเก่ียวข้องกับการออก
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน  ก็จะแจ้งให้ส่วนราชการท่ีเ ก่ียวข้องดําเนินการสอบสวนด้วย                         
ในคราวเดียวกนั ซึง่การดําเนินการของสว่นราชการท่ีเก่ียวข้อง จะดําเนินการดงันี ้

    4.5.2.1 การหมายเหตกุารการเพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดินหรือ
หนงัสือรับรองการทําประโยชน์และเอกสารท่ีเก่ียวข้องมีวิธีปฏิบตัดิงันี ้
    ก. กรณีเพิกถอน ให้ขีดเส้นคู่ขนานจากล่างซ้ายไปขวาบนแล้ว
หมายเหตดุ้วยอกัษรสีแดงวา่ “โฉนดท่ีดิน/หนงัสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส.3 หรือ น.ส.3 ก.) นี ้
ได้เพิกถอนตามคําสัง่อธิบดีกรมท่ีดิน ท่ี .................ลงวนัท่ี ..................................” ทุกหน้า                  
ทุกแผ่นของโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์ และให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีลงช่ือ                       
พร้อมวนัเดือนปีกํากบัไว้ 
    ข. กรณีแก้ไข ให้ขีดฆ่าตอนท่ีคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วย
กฎหมายออกแล้วตกเตมิแก้ไขให้ถกูต้องตามคําสัง่และให้หมายเหตไุว้ด้วยอกัษรสีแดงวา่ “ได้แก้ไข
ตามคําสัง่อธิบดีกรมท่ีดิน ท่ี .................ลงวันท่ี ..................................” และให้พนักงาน
เจ้าหน้าท่ีลงช่ือ พร้อมวนัเดือนปีกํากบัไว้ และกรณีการแก้ไขรูปแผนท่ีในโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือ

รับรองการทําประโยชน์ให้หมายเหตุในรูปแผนท่ีด้านหน้าด้วยอักษรสีแดงว่า “ท่ีดินแปลงนีใ้ช้                  
รูปแผนท่ีใบต่อ” โดยไม่ต้องขีดฆ่ารูปแผนท่ีเดิม และกลดัติดรูปแผนท่ีใบต่อซึง่จําลองจากรูปแผนท่ี
ท้ายคําสัง่แก้ไขไว้ท่ีด้านหลงัของโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ โดยหมายเหตใุน          
รูปแผนท่ีใบต่อด้วยตวัอกัษรสีแดงเช่นกันว่า “ได้แก้ไขตามคําสัง่อธิบดีกรมท่ีดิน ท่ี .................                    
ลงวนัท่ี ..................................” 42  
    ค. เม่ือดําเนินการตามข้อ ก. และ ข. พนักงานเจ้าหน้าท่ีจะส่ง
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีเรียกมาคืนแก่ผู้ยึดถือ หากเป็นการออกใบแทนเพ่ือดําเนินการแก้ไข                
ก็จะมีหนังสือแจ้งผู้ ยึดถือให้ทราบว่าได้มีการออกใบแทนเพ่ือดําเนินการตามคําสั่งแก้ไขแล้ว 
หนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิฉบบัผู้ ถือเป็นอนัยกเลิก ให้มารับใบแทนโดยนําหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ไปมอบให้พนกังานเจ้าหน้าท่ี และในกรณีท่ีพนกังานเจ้าหน้าท่ีหมายเหตกุารเพิกถอนตามข้อ ก. 
พนกังานเจ้าหน้าท่ีก็จะเก็บหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิเดมิรวมเข้าเร่ืองไว้ในสารบบท่ีดนิแปลงนัน้ 

                                                  
  

42
 หนงัสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 0728/ว 22633 ลงวนัท่ี 12 กนัยายน 2544 
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    ง. เม่ือได้ดําเนินการตามขัน้ตอนดงัท่ีกลา่วข้างต้นเสร็จเรียบร้อย
แล้ว  ส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องจะรายงานให้กรมท่ีดินทราบ พร้อมส่งสําเนาหนังสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดนิท่ีได้หมายเหตกุารเพิกถอนหรือแก้ไขแล้วไปให้กรมท่ีดนิทราบ 
    จ. กรณีการแก้ไขรูปแผนท่ีและเนือ้ท่ีตามคําสัง่อธิบดีกรมท่ีดิน 
(กรณีท่ีมีการออกโฉนดท่ีดินทบัท่ีดินแปลงข้างเคียง) พนกังานเจ้าหน้าท่ีจะมีคําสัง่ให้สอบเขตท่ีดิน 
โดยจะใช้แบบพิมพ์ ท.ด.80 ท่ีกรมท่ีดินจดัพิมพ์ กลดัติดโฉนดท่ีดินแปลงข้างเคียงท่ียงัไม่ได้แก้ไข
รูปแผนท่ีในโฉนดท่ีดนิให้ถกูต้องตรงกนั 

4.6 การเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิของตา่งประเทศ 

  ระบบทะเบียนท่ีดินของประเทศไทย ได้รับอิทธิพลมาจากระบบทะเบียน                 
ท่ีดินแบบทอร์เรนส์ ซึ่งมีต้นกําเนิดมาจากประเทศออสเตรเลีย ซึ่งหลกัการของระบบทอร์เรนส์                   
จะมีการจดัทําทะเบียนท่ีดนิเป็นรายแปลง มีการรังวดัทําแผนท่ีเพ่ือระบตํุาแหน่งของท่ีดนิวา่อยูท่ี่ใด 
มีการระบุว่าบุคคลใดเป็นเจ้าของท่ีดิน การโอนสิทธิหรือการก่อตัง้สิทธิเก่ียวกบัท่ีดินจะต้องมีการ
จดทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ีจึงจะมีผลใช้ยันบุคคลภายนอกได้ ในประเทศซึ่งใช้ระบบ                  
การจัดทําทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์แบบเต็มรูปแบบ จะให้ความสําคญักับทะเบียนท่ีดินเป็น                    
อย่างมาก โดยจะมีหลกัการห้ามลบล้างสิทธิท่ีได้จดทะเบียนไว้แล้ว (indefeasible of title)                       
ซึ่งเป็นผลทําให้การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นไปได้ยาก และหากจําเป็นต้องมีการ             
เพิกถอนหรือลบล้างสิทธิท่ีได้จดทะเบียนไว้แล้ว ก็จะมีกองทนุประกนัความเสียหาย (Assurance 
Fund) ชดใช้ความเสียหายให้แก่บุคคลท่ีต้องสูญเสียสิทธิเ ก่ียวกับท่ีดินไป  ซึ่งในหัวข้อนี ้                        
จะทําการศึกษาถึงหลกัการห้ามลบล้างสิทธิท่ีได้จดทะเบียนไว้แล้ว ข้อยกเว้นของหลกัการนีแ้ละ
อํานาจในการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของประเทศออสเตรเลีย ประเทศนิวซีแลนด์และ
ประเทศแคนาดา ซึง่ในประเทศเหลา่นีเ้ป็นประเทศเทศท่ีใช้ระบบทะเบียนท่ีดินแบบระบบทอร์เรนส์                      
เตม็รูปแบบ เพ่ือท่ีจะนําไปประกอบการศกึษาวิเคราะห์ในบทตอ่ไป 
 

   4.6.1 หลกัการห้ามลบล้างสิทธิท่ีได้จดทะเบียนไว้แล้วหรือหลกัการเพิกถอนไม่ได้ 
(Indefeasible of title)   
 

    วสันต์  กิจบํารุง  ได้กล่าวว่าหลักการนี  ้ เ ป็นหลักการในระบบทอร์เรนส์                     
ท่ีกําหนดให้สิทธิหรือนิติกรรมท่ีได้มีการจดทะเบียนแล้ว เป็นสิทธิหรือนิติกรรมท่ีไม่อาจลบล้าง              
เพิกถอนได้ หรือทําให้เสียเปล่าหรือเป็นโมฆะได้ คือจะต้องคงไว้ให้มีอยู่ในทะเบียนท่ีดินต่อไป                   
เว้นแต่จะเข้าข้อยกเว้นตามกฎหมายว่าให้เพิกถอนได้ ซึ่งหลักการนีมี้นักกฎหมายหลายท่าน                  
กล่าวว่า อาจไม่เป็นจริงตามตวัอกัษร เพราะการจะเป็น Indefeasible ได้ ต้องจํากดัไว้เฉพาะ
ตลอดเวลาท่ีตนยงัมีช่ือเป็นเจ้าของคนสดุท้าย แต่ถ้าหากมีรายการจดทะเบียนรายอ่ืนต่อไปอีก 
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โดยท่ีบุคคลอ่ืนเป็นผู้สจุริตและเสียค่าตอบแทน บุคคลท่ีจดทะเบียนครัง้หลงันัน้ก็จะได้สิทธิท่ี                  
เพิกถอนไม่ได้ (indefeasible) เหมือนกนั ดงันัน้ จึงไม่อาจกล่าวได้เต็มท่ีว่าเม่ือจดทะเบียนแล้ว 
เจ้าของจะต้องได้สิทธิตลอดไปไม่มีทางเสียสิทธิเลย ซึ่งในหลกัการดงักล่าวประเทศท่ีใช้ระบบ                   
ทอร์เรนส์มกัเลือกใช้แบบใดแบบหนึง่ในสองแบบดงัตอ่ไปนี ้
 

     4.6.1.1 แบบ immediate indefeasibility คือ การห้ามลบล้างสิทธิท่ีได้
จดทะเบียนไว้แล้วทนัทีท่ีได้จดทะเบียน ซึง่การห้ามลบล้างสทิธิท่ีจดทะเบียนไว้แล้ว ตามหลกัการนี ้
หมายความว่า เม่ือผู้ ใดจดทะเบียนสิทธิของตนโดยสจุริตและเสียคา่ตอบแทน เขาจะได้สิทธิตามท่ี
จดทะเบียนทันที  โดยไม่คํานึงว่าสัญญาท่ีนํามาจดทะเบียนนัน้จะเป็นโมฆะหรือโมฆียะ                       
และไม่คํานึงว่าในการจดทะเบียนนัน้ผู้ รับโอนได้เข้าทําสัญญากับตัวเจ้าของท่ีดินตัวจริงหรือ                     
เป็นตวัปลอม หลกัมีอยูว่า่ผู้จดทะเบียนจะต้องสจุริตและเสียคา่ตอบแทนเป็นสําคญั ตวัอยา่ง                                                             

 

    A เป็นเจ้าของท่ีดิน B ขโมยหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของ A และ                  
ปลอมลายมือ A โอนขายท่ีดินไปยงั C ในการทําสญัญาซือ้ขายนี ้C เป็นผู้สจุริตและเสีย

คา่ตอบแทนเม่ือจดทะเบียนซือ้ขายแล้ว C จะได้สิทธิท่ีไม่อาจลบล้างได้ A จะฟ้องขอให้เพิกถอน
การซือ้ขายไมไ่ด้ แตไ่ด้รับคา่เสียหายจากรัฐ 
 

    4.6.1.2 แบบ deferred indefeasibility หมายถึง การห้ามลบล้างสิทธิ                  
ท่ีจดทะเบียนไว้แล้วไม่ทนัทีท่ีได้จดทะเบียนผิดพลาด ตามหลกัการนี ้ หมายความว่า เม่ือผู้ ใด                      
จดทะเบียนสทิธิและนิตกิรรมโดยสจุริตและเสียคา่ตอบแทนไว้แล้ว จะได้สทิธิท่ีลบล้างหรือเพิกถอน
ไม่ได้ทนัที ก็ต่อเม่ือสญัญาและนิติกรรมนัน้ได้ทําการโอนโดยถกูต้องด้วยคือไม่มีการปลอมแปลง
หรือทําฉ้อฉลใดๆ แตอ่ย่างไรก็ตาม หากมีกรณีท่ีทําให้การจดทะเบียนนัน้เป็นโมฆะ ซึง่ทําให้สิทธิ
ของผู้ ท่ีจดทะเบียนไว้นัน้จะถกูลบล้างได้ก็ตาม แต่ถ้าผู้ รับโอนนัน้โอนท่ีดินไปยงัผู้ อ่ืนอีกก่อนท่ีจะมี
การเพิกถอนรายการท่ีผิดพลาด และผู้ รับโอนคนหลงัเป็นผู้สจุริตและเสียคา่ตอบแทน ผู้ รับโอนคน
หลงัสดุก็จะกลายเป็นผู้ ได้สิทธิท่ีมิอาจจะลบล้างได้ โดยท่ีเจ้าของท่ีแท้จริงคนเดิมก็ไม่สามารถฟ้อง
เอาคืนท่ีดนิจากคนรับโอนคนหลงัได้  ตวัอยา่ง 
 

    A เป็นเจ้าของท่ีดิน B ขโมยหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของ A และปลอม
ลายมือ A โอนขายท่ีดินไปยงั C ในการทําสญัญาซือ้ขายนี ้C เป็นผู้สจุริตและเสียค่าตอบแทน                    
เม่ือจดทะเบียนซือ้ขายแล้ว C ได้จดทะเบียนโอนขายให้กบั D ทนัที โดยยงัไม่มีการเพิกถอน
รายการท่ีมีการปลอมลายมือของ A 
  

    จากตัวอย่างดังกล่าว ถ้าเป็นประเทศท่ีใช้หลักการแบบ deferred 
indefeasibility   C จะยงัไม่ได้สิทธิท่ีไม่อาจลบล้างได้ นัน่ก็คือ A สามารถฟ้องให้เพิกถอนการโอน
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ช่วงท่ีขายให้ C ได้ แต่ถ้าหาก C จดทะเบียนโอนขายให้แก่ D โดย D เป็นผู้สจุริตและเสีย

คา่ตอบแทน D ก็จะได้สิทธิท่ีไม่อาจลบล้างได้ ซึง่ A ก็ไม่อาจฟ้องให้เพิกถอนสิทธิของ D ได้สิทธิท่ี
ไม่อาจลบล้างได้ ท่ีนาย D ได้มานี ้เรียกว่า deferred indefeasibility เพราะไม่ใช่ได้มาทนัทีจาก
รายการท่ีจดทะเบียนผิดพลาดหรือมีการปลอมแปลง คือการโอนช่วงนาย C เป็นผู้ รับโอน แตเ่ป็น
การได้มาโดยมีการจดทะเบียนโดยสจุริตและเสียค่าตอบแทนต่อจากการจดทะเบียนท่ีผิดพลาด        
อีกทอดหนึ่ง ซึง่ผลของการโอนให้ D นี ้ก็จะทําให้ A เสียสิทธิในท่ีดินโดยถาวร ไม่สามารถฟ้อง               
เพิกถอนการโอนใด ๆ ได้อีก ซึง่ทางออกของระบบทอร์เรนส์คือให้ A ได้รับชดใช้ค่าเสียหายแทน                
ซึง่ก็มีเหตผุลจากต้องการให้พิสจูน์ว่าใครเป็นเจ้าของ  โดยจะดแูค่การโอนรายการสดุท้ายเท่านัน้ 
ไม่ขึน้อยู่กับว่ารายการก่อนหน้าทัง้หมดจดทะเบียนถูกต้องหรือเปล่า ซึ่งประเทศท่ีใช้ระบบ                 
ทอร์เรนส์เห็นกนัว่าวิธีนีทํ้าให้การโอนสะดวกรวดเร็ว เหมือนการซือ้ขายสินค้าทัว่ไป เน่ืองจาก                
ไม่ต้องสืบค้นดวู่าคนก่อนรับโอนถกูต้องหรือเปล่า เพราะคนซือ้ไม่อาจทราบเร่ืองท่ีผ่านมาแล้วได้                  
ทกุอย่าง หากต้องตรวจสอบย้อนหลงัจะทําให้การซือ้ขายท่ีดินล่าช้าเหมือนในสมยัก่อนใช้ระบบ
ทอร์เรนส์43 

   นอกจากนีว้สันต์ กิจบํารุง ยังได้กล่าวไว้อีกว่า เม่ือมีความผิดพลาด
เก่ียวกบัการออกโฉนดท่ีดินหรือจดทะเบียนสิทธิหรือนิติกรรมเก่ียวกบัท่ีดิน กฎหมายท่ีดินในระบบ
ทอร์เรนส์ส่วนใหญ่วางหลกัการไว้สองแบบ คือความผิดพลาดซึ่งเกิดจากการเขียนหรือพิมพ์ผิด 
การหลงลืม ตกหล่นข้อความ ซึ่งเป็นความผิดพลาดแบบท่ีเจ้าหน้าท่ีกันปกติท่ีเรียกว่า clerical 
errors โดยมีหลกัฐานชดัแจ้ง ซึง่ความผิดพลาดกรณีเช่นนี ้เม่ือแก้ไขแล้วจะไม่มีผลกระทบตอ่สิทธิ
ของเจ้าของคนใด  และความผิดพลาดกรณีนีป้กตแิล้วจะแก้ไขได้เสมอสว่นความผิดพลาดอีกกรณี
หนึ่งคือ ความผิดพลาดในสาระสําคญัของการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินหรือการจดทะเบียน
สทิธิหรือนิตกิรรม ซึง่อาจเป็นในเร่ืองข้อเท็จจริงและในข้อกฎหมาย ซึง่หากมีการเพิกถอนหรือแก้ไข
ทะเบียนท่ีดินแล้ว จะต้องมีฝ่ายใดหนึ่งเสียหาย ความผิดพลาดในลกัษณะนีบ้างกรณีก็แก้ไขได้ 
เช่น คนซือ้จดทะเบียนโดยตนเองเป็นคนปลอมหนงัสือมอบอํานาจ แตย่งัไม่ได้จดทะเบียนโอนขาย
ตอ่ให้คนซือ้ท่ีสจุริตและเสียคา่ตอบแทน อย่างนีก็้เพิกถอนการจดทะเบียนท่ีผิดได้ ซึง่เหตดุงักลา่ว
จะทําได้ในกรณีท่ีมีข้อเท็จจริงชัดแจ้ง ไม่ใช่ยังมีการโต้แย้งไม่เป็นท่ียุติทัง้ข้อเท็จจริงและ                         
ข้อกฎหมาย หรือเป็นในกรณีผู้ มีส่วนได้เสียยินยอมให้แก้ไขแล้ว แต่ถ้าหากมีการจดทะเบียน                 
โอนขายต่อหรือจดทะเบียนประเภทอ่ืน คนซือ้คนหลงัสุจริตและเสียค่าตอบแทนไม่มีส่วนรู้เห็น              
การปลอมแปลง กรณีอย่างนีก็้ห้ามเพิกถอนรายการท่ีจดทะเบียนผิด ผลก็คือคนซือ้คนหลงัจะได้

                                                  
  43 วสนัต์ กิจบํารุง,คําอธิบายศัพท์งานที่ดนิ (หมวดอักษร I) [ออนไลน์], 20 กรกฎาคม 2553, แหลง่ท่ีมา 
http://www.bloggang.com/viewblog.php?id=landclinic&date=0 3-07-2008&group=9&gblog=2 



 
 
111

ท่ีดินไปโดยเด็ดขาด นอกจากท่ีกฎหมายได้กําหนดหลกัการว่ากรณีใดแก้ไขได้หรือกรณีใด                  
ห้ามแก้ไขไว้แล้ว ก็จะมีบทบญัญตัิอํานวยความสะดวกหรือเพ่ือให้นายทะเบียนทําหน้าท่ีได้สําเร็จ 
โดยการกําหนดให้มีอํานาจเรียกผู้ครอบครองเอกสารส่งมอบเอกสารมาให้แก้ไข หากไม่มอบก็               
ร้องขอให้ศาลสัง่ให้สง่มอบได้ หากยงัขดัขืนก็อาจถกูจบักมุ 44   
     

    4.6.2 ข้อยกเว้นหลักการห้ามลบล้างสิทธิท่ีได้จดทะเบียนไว้แล้วหรือ
หลกัการเพิกถอนไมไ่ด้  (Exceptions to Indefeasibility of title)  
 

     การจัดทํ าทะเบียนท่ีดิ นในระบบทอร์ เรนส์  มี เหตุผลสํ าคัญเพ่ื อถื อ                                      
ตวัทะเบียนท่ีดินเป็นหลกัฐานในการแสดงสิทธิในท่ีดินโดยเด็ดขาด (Conclusive Evidence)                  
ซึ่งผู้ ใดจะกล่าวอ้างลบล้างสิทธิของผู้ ท่ีจดทะเบียนโดยสุจริตและเสียค่าตอบแทนไว้แล้วไม่ได้                    
หลักการดังกล่าวถือเป็นหลักการท่ียกเว้นหลัก “ผู้ รับโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผู้ โอน” ซึ่งหลักการ                         
ห้ามลบล้างสิทธิท่ีได้จดทะเบียนไว้แล้วหรือหลกัการเพิกถอนไม่ได้ เป็นหลกัการท่ีระบบทะเบียน
ท่ีดนิของไทยไมไ่ด้นํามาใช้  เพราะของไทยไมถื่อวา่ระบบทะเบียนท่ีดนิเป็นหลกัฐานเดด็ขาดในการ
พิสูจน์สิทธิเก่ียวกับท่ีดิน  ผู้ รับโอนท่ีดินแม้จะได้ท่ีดินมาโดยสุจริตและเสียค่าตอบแทน และ                      
จดทะเบียนสิทธิของตนต่อพนกังานเจ้าหน้าท่ี ก็ยงัอาจสญูเสียสิทธิในท่ีดินของตนได้ หากผู้ โอน
ท่ีดินให้แก่ตนได้ท่ีดินมาโดยมิชอบด้วยกฎหมาย แต่อย่างไรก็ดีหลักการห้ามลบล้างสิทธิท่ีได้                   
จดทะเบียนไว้แล้วหรือหลกัการเพิกถอนไม่ได้ในประเทศท่ีใช้ระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์                 
ใช่ว่าจะเป็นสิ่งท่ีเด็ดขาดเสียทีเดียว เพราะบางกรณีกฎหมายก็ได้กําหนดให้ยกเว้นหลกัการนีไ้ด้         
ในหวัข้อนีจ้ะทําการศกึษาข้อยกเว้น หลกัการห้ามลบล้างสิทธิท่ีได้จดทะเบียนไว้แล้วหรือหลกัการ 
เพิกถอนไม่ได้  (Exceptions to Indefeasibility of title) ของประเทศออสเตรเลีย ซึง่เป็นประเทศ
ต้นแบบระบบทะเบียนท่ีดินทอร์เรนส์ เพ่ือท่ีจะนําไปประกอบการวิเคราะห์การใช้อํานาจตาม
มาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินของไทยต่อไป ซึ่งในประเทศออสเตรเลียจะมีข้อยกเว้น
หลกัการห้ามลบล้างสิทธิท่ีได้จดทะเบียนไว้แล้วหรือหลกัการเพิกถอนไม่ได้  (Exceptions to 
Indefeasibility of title) ดงันี ้  

    4.6.2.1 การได้รับหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน (โฉนดท่ีดิน)หรือเอกสาร
สัญญาทางกฎหมายท่ีรับรองสิทธิในท่ีดินโดยการปลอมแปลง หรือจากผู้ รับมอบอํานาจท่ีมี               
อํานาจบกพร่องหรือจากบคุคลผู้ไร้ความสามารถ โดยหลกัการนีบ้งัคบัใช้เฉพาะในเขตการปกครอง       
North Territory และ รัฐ South Australia มีหลกัการสําคญัอยูท่ี่วา่ สทิธิของเจ้าของท่ีดนิของผู้ ท่ีได้                         
                                                  
  44 วสนัต์ กิจบํารุง , บทความระบบการจดทะเบียนสิทธิและนิตกิรรมเก่ียวกับที่ดนิ[ออนไลน์] , 20 กรกฎาคม 2553 
แหลง่ท่ีมา  http://www.bloggang.com/viewblog.php?id=landclinic&date=0 3-07-2008&group=9&gblog=2 
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จดทะเบียนแล้ว ไม่ถือว่าเป็นสิทธิท่ีจะลบล้างหรือเพิกถอนไม่ได้ ถ้าหากบคุคลนัน้ได้หนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดินหรือสัญญาเป็นผลมาจากการปลอมแปลง หรือได้มาโดยหนังสือมอบอํานาจ                         
ท่ีบกพร่องหรือจากผู้ ท่ีไม่มีความสามารถตามกฎหมาย หลกัก็คือหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินหรือ
สญัญานัน้ยอ่มเป็นโมฆะและถกูเพิกถอน   

    4.6.2.2 การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินทบัฉบบัอ่ืน (prior certificate 
of title) ทุกรัฐและเขตการปกครองในประเทศออสเตรเลีย มีกฎหมายบญัญัติว่า สิทธิท่ีได้                    
จดทะเบียนไว้แล้ว  ไม่ถือว่าเป็นสิ่งท่ีเด็ดขาดท่ีจะเพิกถอนไม่ได้ ในกรณีท่ีเป็นการอ้างสิทธิในท่ีดิน
ผืนเดียวกบัท่ีดินท่ีได้มีการออกหนงัสือแสดงสิทธิไปก่อนหน้านัน้แล้วหรือเป็นท่ีดินท่ีรัฐได้โอนท่ีดิน

ให้แก่เอกชนเป็นผู้ ถือสิทธิ (grant) ก่อนแล้ว หรือกลา่วอีกนยัหนึ่งในกรณีท่ีมีการออกหนงัสือแสดง
สทิธิในท่ีดินแปลงเดียวกนัซ้อนกนั หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินฉบบัท่ีออกก่อนเท่านัน้ จะได้สิทธิท่ีไม่
สามารถลบล้างหรือเพิกถอนได้ สว่นฉบบัท่ีผิดพลาดก็ถกูเพิกถอนได้เฉพาะท่ีดนิสว่นท่ีซํา้ซ้อนกนั 

    4.6.2.3 ท่ีดินท่ีหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินระบุตวัแปลงท่ีดินหรือแนวเขต
ท่ีดินผิดพลาด ซึง่ทกุรัฐและเขตการปกครองตนเองของประเทศออสเตรเลีย มีกฎหมายบญัญตัิว่า
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินหรือหนงัสือท่ีรัฐมอบท่ีดินให้แก่เอกชน (grant) ไม่ถือเป็นสิ่งท่ีเด็ดขาด 
(absolute)  

    สําหรับหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินในส่วนท่ีดินท่ีได้ระบุแปลงท่ีดินหรือ                 
แนวเขตท่ีดินผิดพลาด (wrong description of parcels or boundaries) ทกุรัฐในประเทศ
ออสเตรเลียยกเว้นในรัฐ Queensland และรัฐ Tasmania  ได้บญัญตัิข้อยกเว้นไม่ให้เป็นผลร้าย               
ต่อผู้ ซื อ้ ท่ีสุจริตและเสียค่าตอบแทน หรือบุคคลท่ีได้สิทธิต่อเน่ืองมาจากผู้ ซื อ้ ท่ีสุจริตและ                        
เสียค่าตอบแทนคนก่อน ซึง่การระบุแปลงท่ีดินหรือแนวเขตท่ีดินผิดพลาด และการออกหนงัสือ

แสดงสทิธิในดนิไปโดยท่ีผู้ขอไมมี่สิทธิในท่ีดิน ทัง้สองกรณีดงักลา่ว  ถ้าไม่มีกลฉ้อฉลแล้ว ก็ถือเป็น
เด็ดขาด (In either case the title will, in the absence of fraud , be conclusive) แตอ่ย่างไร                
ก็ตาม  ถ้าหากหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไม่ได้ระบขุ้อสงวน (reservation) ลงในหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดนิวา่ได้ระบตุวัท่ีดนิโดยถกูต้องแล้ว ก็อาจถกูเพิกถอนได้  
 

    หลักการยกเว้นดังกล่าว นับว่าเป็นสิ่งแปลกออกไปจากแนวหลักการ
รับรองแนวเขตของระบบทอร์เรนส์ (the torrens principle of guaranteed boundaries) ในกรณีท่ี
มีการระบุท่ีดินหรือแนวเขตท่ีดินผิดพลาด สิทธิในท่ีดินนัน้ยังคงเป็นของเจ้าของท่ีดินส่วน                
ท่ีผิดพลาดนัน้  ซึ่งสามารถจะฟ้องหรือต่อสู้กบัผู้ ท่ีฟ้องขอเข้าครอบครองท่ีดินส่วนนัน้ได้ หรือ

สามารถท่ีจะขออายดัท่ีดนิเพ่ือคุ้มครองสทิธิของตน หรือขอให้มีการแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ให้ถกูต้อง หลกัการดงักลา่ว จึงเท่ากบัว่าผู้ซือ้ท่ีดินในระบบทอร์เรนส์จะต้องแน่ใจว่าเขตท่ีดินท่ีตน
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จะรับโอนมาเป็นท่ีดินท่ีสามารถรับโอนมาได้จริง แตข้่อยกเว้นดงักล่าวสิน้ผลไปก็ต่อเม่ือมีการโอน
สิทธิในท่ีดินตอ่ไปยงัผู้ซือ้ท่ีสจุริตและเสียคา่ตอบแทน ซึง่ก็คือไม่อาจเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดนิแปลงนัน้ได้  

    4.6.2.4 การได้ท่ีดิน (จดทะเบียน)มาโดยการกลฉ้อฉลและหมายความ
รวมถึงการปลอมแปลงด้วย ซึ่งกลฉ้อฉลท่ีจะทําให้สามารถลบล้างการจดทะเบียนได้จะต้อง                      
เข้าองค์ประกอบ 2 ประการ ประการแรก กลฉ้อฉลจะนํามาอ้างกบัรายการจดทะเบียนหลงัสดุ                    
จากกลฉ้อฉลเท่านัน้ กลา่วคือจะไมนํ่าไปใช้กบัรายการจดทะเบียนรายก่อนหน้านัน้  แม้แตเ่จ้าของ
ท่ีดินตามรายการจดทะเบียนก่อนหน้านัน้อาจจะได้มาโดยกลฉ้อฉลหรือปลอมแปลง แต่ความ

ผิดพลาดนัน้ไม่มีผลต่อผู้ รับโอนท่ีดินรายต่อไปหรือรายปัจจุบนัแต่อย่างใด และสําหรับประการ                    
ท่ีสอง การท่ีจะถือว่าเป็นกลฉ้อฉลก็ต่อเม่ือบุคคลผู้ ได้สิทธิโดยการจดทะเบียนหรือตวัแทนของ
บคุคลนัน้ เป็นผู้กระทํากลฉ้อฉลเสียเอง หากกลฉ้อฉลใดท่ีบคุคลผู้ ได้สิทธิหรือตวัแทนของผู้ ได้สิทธิ
ในท่ีดินไม่มีส่วนเก่ียวข้อง กลฉ้อฉลนัน้จะไม่มีผลกระทบต่อสิทธิของบคุคลนัน้  กล่าวอีกนยัหนึ่ง 
ผู้ รับโอนสิทธิในท่ีดินหรือตวัแทนของตนเป็นผู้กระทําฉ้อฉลหรือทําการปลอมแปลง ผู้ รับโอนท่ีดิน
คนนัน้ไมไ่ด้สทิธิท่ีไมอ่าจเพิกถอนได้  

    4.6.2.5 การไมจ่ดแจ้งหรือจดแจ้งภารจํายอมในหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ
โดยผิดพลาดใน  8  รัฐของประเทศออสเตรเ ลีย  มีกฎหมายบัญญัติ ไ ว้ว่ าภาร จํายอม                        
บางประเภทแม้จะไม่ได้ระบุหรือจดแจ้งลงไว้ในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ก็ให้ถือว่าภารจํายอมมี
ผลผกูพนัตอ่เจ้าของสทิธิในหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิด้วย 

   4.6.2.6 การครอบครองปรปักษ์ (Acquisition of title by adverse 
possession) มีเพียงเขต  Australian Capital Territory และ เขต North Territory ท่ีมีกฎหมาย
บญัญัติห้ามมิให้มีการครอบครองปรปักษ์ท่ีดินในระบบทอร์เรนส์ เน่ืองจากเห็นว่าเป็นการ                         
ผิดหลกัการระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์ ส่วนรัฐท่ีเหลืออีก 6 รัฐ ยอมให้มีการครอบครอง
ปรปักษ์ท่ีดนิในระบบทอร์เรนส์ได้ 

   4.6.2.7 สิ ทธิ ในท่ีดิ นท่ี ได้มาตามกฎหมายว่ าด้ วยอายุความใน รั ฐ                      
Tasmania ยอมให้กฎหมายว่าด้วยอายุความมีผลเหนือสิทธิของผู้ ได้จดทะเบียนสิทธิได้                
โดยบญัญตัิว่า "สิทธิท่ีจดทะเบียนแล้วไม่มีผลเหนือกว่าสิทธิท่ีได้มาแล้วโดยอายคุวาม หรือกําลงั
จะได้มาโดยอายคุวามตามกฎหมายวา่ด้วยอายคุวาม”   

   4.6.2.8 การออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิท่ีไมถ่กูต้องให้ถือว่าผู้ ท่ีขอออก
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไม่มีสิทธิดีกว่าเจ้าของท่ีแท้จริงท่ียงัครอบครองท่ีดินอยู่ (certificate of 
title void against rightful owner in possession) ในรัฐ North Territory และ รัฐ South 
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Australia  กําหนดเป็นหลกัการว่าการนําท่ีดินเข้าสู่ระบบทอร์เรนส์ (เทียบได้กบัการออกโฉนด
ท่ีดิน) และการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้แก่ผู้ ท่ีรับโอนท่ีดินมาจากผู้ขอออกหนงัสือแสดง

สิทธิในท่ีดินคนแรกนัน้ ไม่ทําให้ผู้ ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีสิทธิดีกว่าเจ้าของท่ีดิน                       
(หรือเจ้าของสิทธิประเภทอ่ืน) ท่ีแท้จริงซึง่ได้ครอบครองอยู่ในท่ีดินในขณะมีการออกหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดิน หรือในขณะมีการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินฉบบัอ่ืนท่ีออกสืบเน่ืองจากฉบบัแรก 
แตท่วา่ แม้วา่หลกัการดงักลา่วจะถือเป็นข้อยกเว้นหลกัการห้ามลบล้างสิทธิท่ีได้จดทะเบียนไว้แล้ว
หรือหลักการเพิกถอนไม่ได้ก็ตาม แต่ไม่ค่อยจะเกิดปัญหาในทางปฏิบัติ  เน่ืองจากว่าสํานักงาน                                  
ท่ีดนิมีความระมดัระวงัอยา่งมากในการออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ ตวัอยา่ง 
 

    A ขอออกโฉนดท่ีดิน แตเ่น่ืองจากความผิดพลาดบางประการได้นําท่ีดิน
บางส่วนของ B เข้ามารวมอยู่ในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของ  A จากข้อเท็จจริงนีจ้ะให้ผล

แตกตา่งกนัดงันี ้

      ก. ถ้า B ไม่ได้อยู่ครองครองในท่ีดินสว่นท่ีนําเข้าไปรวมกบัหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดินของ A (not in actual occupation) สิทธิของ A จะเป็นสิทธิท่ีเพิกถอนไม่ได้ (A มีสิทธิ
ในท่ีดนิสว่นท่ีเคยเป็นของ B ดีกวา่ B) 

   ข. ถ้าหลงัจากมีการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้แก่ A ไปแล้ว B ซึง่
เดมิได้ครอบครองท่ีดนิอยูใ่นขณะ A ขอออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ ได้ออกไปจากท่ีดนิและไม่ได้
ครอบครองท่ีดนินัน้อีกตอ่ไป ก็ยงัถือวา่ B มีสทิธิในท่ีดนิสว่นท่ีรวมกบัหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิของ 
A และสามารถขอให้แก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของ A ให้ถกูต้องได้ เน่ืองจากว่า B เป็นผู้ มี
สทิธิท่ีแท้จริงและได้ครอบครองท่ีดนิอยูจ่ริงในขณะท่ีมีการออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิให้แก่ A 

   ค.  A จดทะเบียนขายท่ีดินให้แก่ C และตอ่มามีการตรวจพบว่ามีความ
ผิดพลาดในการออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิให้แก่ A ในกรณีเช่นนีถ้้าหากว่า B ยงัคงครอบครอบ
ท่ีดนิอยูใ่นขณะท่ีจดทะเบียนโอนให้แก่ C ก็ยงัคงถือวา่ สทิธิในท่ีดนิของ B ยงัคงมีอยูต่ามเดมิ 

   ง. ถ้า A จดทะเบียนโอนขายท่ีดนิให้แก่ C หรือ C ขอให้ออกหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดินฉบบัใหม่ ถ้าหลงัจากนัน้ B ไม่ได้อยู่ครอบครองท่ีดินนัน้ก็ตาม ก็ยงัถือว่า B ยงัคงมี
สิทธิขอให้แก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินของ C ได้ เน่ืองจากว่า B เป็นผู้ครอบครองอยู ่
จริงในขณะท่ีมีการออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิฉบบัหลงั 

   4.6.2.9 การเช่าท่ีไม่ต้องจดทะเบียน ทัง้ 8 รัฐกําหนดหลกัการว่าการเช่า
ระยะเวลาสัน้ เช่น ไม่เกิน 3 ปี หรือหนึ่งปี(แล้วแต่รัฐ) ไม่จําเป็นต้องจดทะเบียนการเช่าลงใน
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หนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิก็ให้มีผลบงัคบัได้เป็นหน้าท่ีของผู้ ท่ีจะทําสญัญากบัเจ้าของท่ีดินท่ีจะต้อง

ตรวจสอบวา่มีผู้ใดครอบครองท่ีดนิอยูแ่ละอยูใ่นฐานะใด  

   4.6.2.10 ภาษีอากรเก่ียวกับท่ีดินถ้าท่ีดินแปลงใดติดค้างภาษีอากร

เก่ียวกบัท่ีดนิ หรือค้างชําระเงินตามกฎหมายใด ก็ให้มีผลบงัคบักบัท่ีดินนัน้แม้ไม่ได้บนัทึกการค้าง
ภาษีดงักล่าวก็ตาม แต่ก็มีผู้ โต้แย้งว่าถ้าหากส่วนราชการประสงค์จะให้สิทธิของตนบงัคบัได้กบั                  
ผู้ซือ้ท่ีสจุริตและเสียคา่ตอบแทนก็ควรท่ีจะต้องให้มีการจดแจ้งสทิธิในเร่ืองภาษีค้างจ่ายไว้ด้วย 

   4.6.2.11 ข้อยกเว้นทัว่ไป รัฐ North Territory และ รัฐ South Australia   
มีบทบัญญัติยกเว้นว่าสิทธิท่ีเพิกถอนหรือลบล้างไม่ได้นีไ้ม่มีผลกระทบต่ออํานาจของศาล                 
ของเจ้าพนกังานบงัคบัคดี หรือของเจ้าพนกังานพิทกัษ์ทรัพย์ท่ีจะสัง่หรือนําท่ีดนิออกขาย  

    4.6.2.12 ทรัพย์สินส่วนตัวของภรรยาท่ีถูกนําไปออกโฉนดหรือ                         
จดทะเบียนเป็นช่ือของสามีโดยผิดพลาด รัฐ  North Territory และ รัฐ South Australia บญัญตัิว่า 
"ในกรณีท่ีได้มีการจดทะเบียนช่ือสามีเป็นเจ้าของรวมในท่ีดนิท่ีเป็นสนิสว่นตวัของภรรยา ก็ให้ถือวา่
สิทธิภรรยายงัมีอยู่ แต่ไม่มีสิทธิดีกว่าผู้ ท่ีรับโอนจากสามีหรือผู้ รับโอนจากผู้ รับโอนจากสามีโดย

สจุริตและเสียคา่ตอบแทน”   

   4.6.2.13 ข้อยกเว้นตามกฎหมายอ่ืนนอกจากข้อยกเว้นตามท่ีกําหนดไว้
ในตัวกฎหมายท่ีดินในระบบทอร์เรนส์เองแล้วก็ยังให้มีการยกเว้นหลักการเพิกถอนสิทธิท่ี                   
จดทะเบียนแล้วไมไ่ด้ ตามท่ีกฎหมายอ่ืนบญัญตัไิว้ด้วย เช่น กฎหมายวา่ด้วยการเหมืองแร่ ตวัอยา่ง 
 

    คดี Miller v. Minister of Mines 
   Miller ซือ้ท่ีดินในระบบทอร์เรนส์และได้จดทะเบียนเป็นเจ้าของท่ีดินแล้ว 
ในขณะท่ีจดทะเบียนซือ้ก็ไม่ปรากฏว่ามีรายการจดทะเบียนใด ๆ ผกูพนัอยู่เลย แต่ผู้ซือ้ไม่รู้ว่าใน
ขณะนัน้ท่ีดินนัน้ได้มีการออกใบอนญุาตทําเหมืองแร่ชีไลท์ (Scheelite) และแร่อ่ืน ๆ ท่ีสมัพนัธ์กนั 
ตามกฎหมายว่าด้วยการทําเหมืองแร่ (The Mining Act) ผู้ซือ้จึงฟ้องว่าในฐานะท่ีตนเป็นผู้ซือ้ท่ี
สจุริตและเสียค่าตอบแทน จึงขอให้ศาลสัง่ว่าใบอนุญาตให้ทําเหมืองชีไลท์นัน้ไม่มีผลบงัคบั 
เหนือท่ีดินนัน้ ศาล Privy Council ตัดสินว่ากฎหมายว่าด้วยการเหมืองแร่ได้กําหนดวิธีการ                         
จดทะเบียนใบอนญุาตเป็นเอกเทศจากกฎหมายท่ีดิน กฎหมายท่ีดินจึงไม่ลบล้างสิทธิในการทํา

เหมืองแร่ 
     คดี Pratten v. Warringah Shire Council 
   ตามกฎหมายว่าด้วยราชการสว่นท้องถ่ิน (Local Government) ของรัฐ
นิวเซาท์เวลส์กําหนดว่า ถ้าในการแบง่แยกท่ีดินได้มีการสงวนท่ีดินไว้เพ่ือไว้ใช้ในการระบายนํา้ให้
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ท่ีดินนัน้ตกเป็นของเทศบาล (vested in the council in fee simple) โดยไม่ได้มีบทบญัญตัิใด
กําหนดให้ต้องมีการจดทะเบียนลงในหนงัแสดงสิทธิในท่ีดินก่อน ต่อมา Pratten ได้ซือ้ท่ีดินนัน้            
โดยสจุริตและเสียคา่ตอบแทน ซึง่ก่อนซือ้ Pratten ก็ได้ขอให้มีการตรวจสอบทะเบียนท่ีดนิก่อนแล้ว 
(official search) นอกจากนีย้งัมีข้อเท็จจริงอีกว่าเทศบาลไม่มีเจตนาจะใช้ท่ีดินเพ่ือการระบายนํา้
แต่อย่างใด อย่างไรก็ตามศาลตดัสินว่าหลกัการเพิกถอนลบล้างสิทธิท่ีจดทะเบียนไว้ตามระบบ              
ทอร์เรนส์นัน้ไม่มีผลบงัคบัเหนือกฎหมายอ่ืน อย่างไรก็ตามโดยท่ีการยอมให้มีการใช้กฎหมายอ่ืน
บงัคบัได้โดยไม่ต้องจดทะเบียนนีทํ้าให้ทะเบียนท่ีดินมีความไม่สมบรูณ์ ในบางรัฐของออสเตรเลีย
จึงได้กําหนดให้การให้สิทธิตามกฎหมายอ่ืนก็จะต้องมีการจดทะเบียนให้ปรากฏในทะเบียน              
ท่ีดนิด้วย มิฉะนัน้จะไมมี่ผลบงัคบัเหนือผู้ซือ้ท่ีสจุริตและเสียคา่ตอบแทน 
 

4.7 อํานาจในการเพิกถอนหรือแก้ไขทะเบียนท่ีดนิท่ีผิดพลาด 
 

  ในประเทศท่ีใช้ระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์ แม้จะถือว่าทะเบียนท่ีดินเป็น
หลักฐานเด็ดขาดในการพิสูจน์เก่ียวกับสิทธิในท่ีดินก็ตาม แต่บางกรณีกฎหมายก็ยกเว้นให้                  
นายทะเบียนมีอํานาจเพิกถอนหรือแก้ไขได้ ในหวัข้อนีจ้ะศกึษาถึงอํานาจในการเพิกถอนหรือแก้ไข
ทะเบียนท่ีดินในตา่งประเทศท่ีใช้ระบบทอร์เรนส์ ซึง่ได้แก่ ประเทศนิวซีแลนด์และประเทศแคนาดา 
ซึ่งในสองประเทศดังกล่าว เป็นประเทศท่ีนําระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์มาใช้อย่างเต็ม
รูปแบบ และประเทศออสเตรเลีย ซึง่เป็นประเทศต้นแบบระบบทะเบียนท่ีดนิแบบทอร์เรนส์ 
 

   4.7.1 อํานาจในการเพิกถอนหรือแก้ไขทะเบียนท่ีดินในประเทศ
นิวซีแลนด์ 
    ประเทศนิวซีแลนด์เป็นประเทศท่ีนําระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์

เต็มรูปแบบไปใช้ อํานาจของนายทะเบียนจะบัญญัติไว้ในมาตรา 8045 และมาตรา 8146                      
แห่งพระราชบญัญตักิารโอนท่ีดนิ 1952 (Land Transfer Act 1952)  

                                                  
 45 Section 80 “(1) The Registrar may, upon such evidence as appears to him sufficient, subject to any 
regulations under this Act, correct errors and supply omissions in certificates of title or in the register, or in any 
entry therein, and may call in any outstanding instrument of title for that purpose. 
 (2) The Registrar may cancel or correct any computer register and, if appropriate, create a new 
computer register in order to correct any error or supply any omission in any computer register.” 
 46 Section 81 “(1) Where it appears to the satisfaction of the Registrar that any certificate of title or other 
instrument has been issued in error, or  contains any  misdescription  of land or of boundaries, or that any entry 
or endorsement has been made in error, or that any grant, certificate, instrument, entry, or endorsement has 
been fraudulently or wrongfully obtained, or is fraudulently or wrongfully retained, he may require the person to 
whom that grant, certificate, or instrument has been so issued, or by whom it is retained, to deliver up the same 
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   มาตรา 80  เป็นการแก้ไขในเร่ืองท่ีเรียกว่า clerical errors คือเป็นความ
ผิดพลาดอนัเน่ืองจากการเขียนหรือพิมพ์ผิดพลาด หรือพิมพ์หรือคดัลอกข้อความตกหล่นไปไม่

ครบถ้วน ซึ่งเป็นความผิดพลาดของเจ้าหน้าท่ีซึ่งอาจเกิดขึน้ได้ อนัไม่ใช่ความผิดพลาดเร่ือง                     
ข้อกฎหมายหรือข้อเท็จจริงในการทํานิตกิรรม เช่น กระทําโดยไมมี่อํานาจ จดทะเบียนผิดตวั  มีการ
ปลอมหนงัสือมอบอํานาจ ถ้าเป็นความผิดเพราะเขียนหรือพิมพ์ผิด โดยมีหลกัฐานปรากฏชดัแจ้ง 
นายทะเบียนก็สามารถแก้ไขให้ถกูต้องได้ ซึ่งนายทะเบียนมีอํานาจเรียกโฉนดและเอกสารท่ีได้                   
จดทะเบียนไว้แล้วมาเพ่ือแก้ไขได้ในกรณีเป็นท่ีดินท่ี ทําทะเบียนด้วยคอมพิวเตอร์แล้ว                    
(computer register) นายทะเบียนก็สามารถแก้ไขข้อมลูหรือทําข้อมลูทะเบียนท่ีดินสําหรับ               
แปลงนัน้ขึน้ใหมก็่ได้ ตามท่ีเห็นสมควรเช่นเดียวกนั อํานาจในการแก้ไขนีจํ้ากดัว่าจะต้องไม่กระทบ
ตอ่สทิธิของคูส่ญัญาตามท่ีจดทะเบียนไว้  จงึไมต้่องรับคํายินยอมจากคูส่ญัญาก่อน 
 

   สําหรับมาตรา 81 นายทะเบียนจะใช้อํานาจเพิกถอนหรือแก้ไขความ
ผิดพลาด  ได้ต่อเม่ือความปรากฏจนเป็นท่ีแน่ใจต่อนายทะเบียนแล้วว่าหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
หรือเอกสารสญัญาได้ออกไปโดยผิดพลาด หรือระบแุปลงท่ีดิน หรือเขตท่ีดิน หรือรายการหรือการ
บนัทึกสาระสําคญัในการจดทะเบียนมีความผิดพลาด หรือหนงัสือท่ีรัฐโอนท่ีดินมาให้เอกชน 
หนังสือรับรอง หรือเอกสารสัญญาต่างๆ รายการจดทะเบียนหรือบันทึกสาระสําคัญในการ                   
จดทะเบียน ได้มาโดยการปลอมแปลงหรือฉ้อฉล หรือได้มาอย่างไม่ถกูต้อง หรือยงัมีการคงสภาพ
รายการในทะเบียนท่ีดนิไว้ ทัง้ท่ีการได้มาเกิดจากการปลอมแปลงหรือฉ้อฉล นายทะเบียนมีอํานาจ
เรียกโฉนดหรือหนังสือเอกสารสัญญาท่ีออกไปโดยผิดพลาดมายกเลิกหรือแก้ไขให้ถูกต้องได้                    
แต่ถ้าเป็นกรณีท่ีเก่ียวข้องกับทะเบียนท่ีดินท่ีได้จดัทําโดยคอมพิวเตอร์ (Computer register)                    
นายทะเบียนอาจยกเลิกหรือแก้ไขทะเบียนคอมพิวเตอร์ให้ถกูต้อง หรือทําทะเบียนคอมพิวเตอร์

สําหรับท่ีดินแปลงนัน้ใหม่ได้เช่นกัน โดยก่อนจะทําการเพิกถอน แก้ไข หรือทําทะเบียนท่ีดิน                 
แปลงใดด้วยคอมพิวเตอร์ใหม่ นายทะเบียนจะต้องแจ้งให้ผู้ ท่ีจะได้รับผลกระทบจากการ
ดําเนินการดงักลา่วทราบด้วย และให้เวลาตามสมควรเพ่ือจะได้รับทราบคําตอบจากบคุคลนัน้    
 

                                                                                                                                               
for the purpose of being cancelled or corrected, as the case may require.  
 (2) If the Registrar is satisfied as to any matter referred to in this section and there is a computer 
register involved, the Registrar may cancel or correct any computer register and, if appropriate, create a new 
computer register. 
 (3) The Registrar must not take action under subsection (2) without first giving notice to any person 
appearing to be affected and giving a reasonable period for any response.” 
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    วสนัต์ กิจบํารุง ได้กลา่วไว้อีกวา่ความผิดพลาด ตามมาตรา 81 สว่นมาก
เป็นหลกัการจากคําพิพากษาของศาล ซึง่อาจสรุปได้ ดงันี ้

   ก. ความผิดพลาดท่ีนายทะเบียนสามารถแก้ไขได้ จะต้องเป็นความ
ผิดพลาดจากการดําเนินการของสํานักงานท่ีดินเองหรือจากบุคคลนอกสํานักงานท่ีดินก็ได้ 
เน่ืองจากในประเทศในนิวซีแลนด์ผู้ เตรียมเอกสารสญัญา สว่นมากจะทําโดย Solicitor แตถ้่าเป็น
ความผิดพลาดในต้นฉบบัของตวัเอกสารท่ีรัฐมอบท่ีดินให้แก่เอกชนหรือท่ีเรียกว่า Crown grant
หรือเอกสารอ่ืนท่ีออกโดยกฎหมาย และให้มีผลเหมือนเป็น Crown grant นายทะเบียนจะไม่มี

อํานาจแก้ไขเอกสารดงักล่าว แต่ถ้าเป็นการลอกข้อความดงักล่าวลงในโฉนดท่ีดินอีกต่อหนึ่ง

ผิดพลาด ก็สามารถแก้ไขข้อความในโฉนดท่ีดนิท่ีลอกมาผิดพลาดนัน้ได้ 

   ข. การแก้ไขเร่ืองการระบแุปลงท่ีดิน (misdescription of land) หรือ                  
แนวเขตท่ีดนิผิดพลาด สามารถทําได้เพราะกฎหมายระบบทอร์เรนส์ในนิวซีแลนด์ ไมถื่อว่าแนวเขต
ท่ีดนิเป็นสิง่ท่ีเพิกถอนหรือลบล้างไมไ่ด้ 

    สําหรับข้อจํากัดของนายทะเบียนในการเพิกถอนแก้ไขทะเบียนท่ีดิน             
(The limits upon the Registrar’s powers) แม้ว่าตามบทบญัญตัิของกฎหมายในประเทศ
นิวซีแลนด์ ในสว่นท่ีเก่ียวกบัเร่ืองการแก้ไขทะเบียนจะมีเพียงสองมาตรา แตใ่นการแก้ไขทะเบียน
ท่ีดินโดยเฉพาะตามมาตรา  81 นายทะเบียนจะต้องพิจารณาให้สอดคล้องกบัมาตราอ่ืนๆ ในเร่ือง                 
หลักความเด็ดขาดของทะเบียนท่ีดิน และบทบัญญัติคุ้มครองผู้ จดทะเบียนโดยสุจริตและ                        
เสียค่าตอบแทนในระบบทอร์เรนส์ตลอดจนคําพิพากษาต่างๆ อีกด้วย วสันต์ กิจบํารุง ยังได้
กลา่วถึงข้อจํากดัอํานาจของนายทะเบียน  ซึง่อาจสรุปได้ ดงันี ้

    1.การแก้ไขของนายทะเบียนจะต้องไม่ทําให้เป็นท่ีเสียหาย(เสียเปรียบ)
ตอ่ผู้ซือ้ท่ีได้จดทะเบียนสทิธิของตนโดยสจุริตและเสียคา่ตอบแทน 

     2. อํานาจการแก้ไขของนายทะเบียนนี  ้ควรใช้ในกรณี ท่ีสิทธิของผู้ ขอ                    
ให้แก้ไขทะเบียนมีความชดัเจนมาตรการแก้ไขทะเบียนไมไ่ด้มุง่หมายให้ใช้ในกรณีท่ีมีความซบัซ้อน

ด้านข้อกฎหมายและในแง่ข้อเท็จจริง ดงันัน้ในกรณีท่ีต้องมีการพิจารณาประเด็นข้อกฎหมายและ
ข้อเท็จจริงว่าใครมีสิทธิดีกว่ากัน ระหว่างผู้ขอให้เพิกถอนหรือแก้ไขทะเบียนกับสิทธิของผู้ ท่ีได้                  
จดทะเบียนไว้แล้ว จงึควรให้ศาลเป็นผู้ตดัสนิชีข้าดโดยการฟ้องร้องตามปกต ิ

   3. การท่ีศาลได้มีคําพิพากษาวางเป็นบรรทดัฐานในคดี Frazer v.Walker 
ว่าการจดทะเบียนเอกสารท่ีเป็นโมฆะโดยผู้ จดทะเบียนเป็นผู้ สุจริตและเสียค่าตอบแทน                         
ผู้ จดทะเบียนก็สามารถจะได้สิทธิท่ีดินตามท่ีจดทะเบียนไว้ได้และมีผลป้องกันไม่ให้ผู้ อ่ืน                         
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มากลา่วอ้างลบล้างเป็นอยา่งอ่ืนได้ และเป็นท่ีเห็นได้วา่ ถ้าหากผู้ เสียสิทธิในท่ีดินเองไม่สามารถจะ
ฟ้องเอาคืนสทิธิของตนได้แล้ว นายทะเบียนก็ไมค่วรท่ีจะมีอํานาจแก้ทะเบียนให้เขาได้สิทธิกลบัคืน
เช่นกนั 

      นอกจากกฎหมายจะได้จํากัดอํานาจของนายทะเบียนในการเพิกถอน

แก้ไขทะเบียนท่ีดินไว้แล้ว กฎหมายยงัได้จํากดัอํานาจของศาลในการเพิกถอนแก้ไขทะเบียนท่ีดิน
ไว้อีกด้วย เช่น การแก้ไขทะเบียนท่ีดินกรณีศาลมีคําสัง่ให้แก้ไขตาม มาตรา 85 ให้อํานาจศาลใน
การสัง่ให้นายทะเบียนเพิกถอนหรือแก้ไขทะเบียนท่ีดินได้ แต่อํานาจนีก็้มีข้อจํากดัเฉพาะในการ

ฟ้องเรียกเอาท่ีดินหรือสิทธิเก่ียวกับท่ีดินคืน(ฟ้องขับไล่)จากผู้ ท่ีได้จดทะเบียนลงช่ือตนไว้ใน
ทะเบียนท่ีดินแล้วเท่านัน้ และก็ต้องเป็นกรณีท่ีไม่มีกฎหมายบญัญัติห้ามไว้ นอกจากนีศ้าล                    
Privy Council  ได้มีคําพิพากษาวางเป็นหลกัว่า อํานาจของศาลท่ีจะเพิกถอนหรือแก้ไขทะเบียน
ท่ีดินต้องไม่เกินกว่าท่ีกฎหมายยอมให้ยกเป็นข้อสู้กับผู้ ท่ีได้จดทะเบียนสิทธิของตนไว้แล้วและ                
ในการเพิกถอนแก้ไขทะเบียนท่ีดินของนายทะเบียน กฎหมายยงัได้มีบทบญัญัติเสริมเพ่ือรองรับ
อํานาจนายทะเบียน ซึง่หากมีกรณีต้องแก้ไขทะเบียนและมีการแจ้งให้ผู้ครอบครองเอกสารนํามา
มอบให้นายทะเบียนเพิกถอนหรือแก้ไข ถ้าผู้ ได้รับแจ้งจากนายทะเบียนปฏิเสธหรือเพิกเฉยต่อ

คําสัง่ของนายทะเบียน หรือไม่พบตวับคุคลดงักลา่ว นายทะเบียนอาจย่ืนคําร้องตอ่ศาลเพ่ือให้มี
คําสั่งให้ส่งเอกสารดังกล่าวได้ ถ้าบุคคลดังกล่าวได้รับคําสั่งศาลดังกล่าวแล้วปฏิเสธหรือเพิกเฉยเสีย                      
หรือไม่มาปรากฏตวัต่อศาลตามท่ีกําหนดไว้ ศาลมีอํานาจออกหมายจบัเพ่ือนําตวัมาไต่สวน                   
ท่ีศาลได้ และถ้าหากยงัปฏิเสธหรือเพิกเฉยตอ่คําสัง่ศาลอีกก็อาจสัง่จําคกุได้ 
 

    4.7.2 อํานาจในการเพิกถอนหรือแก้ไขทะเบียนท่ีดนิในประเทศแคนาดา 

   ในการเพิกถอนแก้ไขทะเบียนท่ีดิน ประเทศแคนาดาได้ให้อํานาจ                
นายทะเบียนท่ีดินท่ีจะแก้ไขทะเบียนของโฉนดท่ีดินให้เป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย                  
หรือคําสัง่ศาล โดยนายทะเบียนมีอํานาจเปล่ียนแปลงช่ือเจ้าของท่ีดินหรือเปลี่ยนแปลงข้อเท็จจริง
ให้เป็นไปโดยถกูต้องได้หรือท่ีมีการกระทําผิดโดยบคุคลใดบคุคลหนึ่งใช้กลฉ้อฉลหรือปลอมแปลง 
เป็นเหตุให้นายทะเบียนหลงช่ือจดทะเบียนช่ือบุคคลอ่ืนท่ีไม่ใช่เจ้าของท่ีดินลงไปในโฉนดท่ีดิน                 
ผู้ เป็นเจ้าของท่ีดินท่ีแท้จริงอาจขอต่อนายทะเบียนท่ีดิน ซึ่งนายทะเบียนท่ีดินอาจเพิกถอนแก้ไข
และอาจใสช่ื่อเจ้าของท่ีดนิท่ีแท้จริงลงไปในโฉนดท่ีดนิได้  
 

   4.7.3 อํานาจในการเพิกถอนหรือแก้ไขทะเบียนท่ีดินในประเทศ
ออสเตรเลีย  
    วสนัต์ กิจบํารุง ได้กล่าวว่า หลกัการในประเทศออสเตรเลียเก่ียวกบัการ
เพิกถอนหรือแก้ไขทะเบียนท่ีดินของรัฐต่าง ๆจะคล้ายกนั และเม่ือเอาไปเปรียบเทียบกบัของ
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ประเทศนิวซีแลนด์ก็จะคล้ายกนัด้วย  ซึง่หลกัการท่ีสําคญัเก่ียวกบัการเพิกถอนแก้ไขทะเบียน             
โดยสรุปอาจกลา่วได้ดงันี ้ 

    ก. การแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินหรือหรือตวัทะเบียนท่ีดินท่ีเกิดจาก
การเขียนหรือพิมพ์ผิดพลาด หรือข้อความตกหล่นหรือหลงลืม ซึง่ในการแก้ไขจะต้องคงข้อความ
เดมิท่ีผิดพลาดไว้ให้เห็นด้วย การแก้ไขหรือเพิ่มข้อความท่ีตกหลน่ไปนีถื้อว่าชอบด้วยกฎหมายและ
มีผลบงัคบัเสมือนว่าไม่เคยมีความผิดพลาดหรือตกหล่นมาก่อน แต่การแก้ไขดงักล่าวไม่กระทบ
หรือมีผลตอ่รายการท่ีทําลงในทะเบียนก่อนหน้าท่ีจะทําการแก้ไขหรือเพิ่มเตมิข้อความท่ีตกหลน่ 

   ข. นายทะเบียนมีอํานาจเพิกถอนแก้ไขทะเบียนท่ีดิน หากหนงัสือแสดง
สทิธิในท่ีดนิ เอกสารท่ีเก่ียวข้องกบัการจดทะเบียน ท่ีออกให้หรือจดทะเบียนไปโดยผิดพลาด หรือมี
การระบตุวัท่ีดินหรือแนวเขตท่ีดินผิดพลาด หรือรายการจดทะเบียนท่ีได้มา โดยการปลอมแปลง
หรือฉ้อฉล  

    ค . เ ม่ือจะดํา เ นินการแก้ ไขนายทะเ บียนมี อํานาจเ รียกหนัง สือ 
แสดงสิทธิในท่ีดินและเอกสารท่ีเก่ียวข้องจากผู้ ท่ียดึถือไว้ หากผู้ ท่ียดึถือไว้ไม่สง่มอบ นายทะเบียน 
ก็จะขอให้ศาลมีคําสัง่ให้สง่มอบได้ ซึง่ศาลจะสัง่ก็ตอ่เม่ือพิจารณาแล้วเห็นว่ากรณีนัน้นายทะเบียน
มีอํานาจแก้ไขทะเบียนได้จริง ซึ่งในการพิจารณาของศาล  ศาลจะพิจารณาว่าการจดทะเบียน
ได้มาหรือท่ีปรากฏอยู่นัน้เป็นการได้มาโดยปลอมแปลงหรือฉ้อฉลจริงหรือไม่ กล่าวคือ ศาลต้อง
พิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายไปพร้อมกนั  ไม่ใช่แคว่่าให้นายทะเบียนอาศยัอํานาจศาลให้
เรียกแทนแตต้่องดวูา่ กรณีนีส้ดุท้ายแล้วต้องทําการแก้ไขหรือเปลา่ตา่งหาก 

   ง. การท่ีนายทะเบียนจะแก้ไขหรือไม่นัน้เป็นดลุพินิจของนายทะเบียน 
ศาลจะไมอ่อกคําสัง่ให้นายทะเบียนใช้ดลุพินิจ เว้นไว้แตศ่าลจะพิพากษาเสียเองว่าสิ่งนัน้ผิดพลาด
โดยให้นายทะเบียนแก้ไขให้เป็นไปตามคําพิพากษา  และถ้าหากนายทะเบียนไม่ใช้อํานาจแก้ไข
ศาลก็จะไม่บงัคบัให้นายทะเบียนต้องให้เหตผุลในการปฏิเสธไม่ใช้อํานาจแก้ไขทะเบียน  แตแ่ม้ว่า
จะเป็นดลุพินิจในการแก้ไขทะเบียนท่ีดนิหรือไม ่แตใ่นการพิจารณาคดีเก่ียวกบักรณีท่ีบคุคลท่ีได้รับ
คําสัง่จากนายทะเบียนไม่ปฏิบตัิตาม ศาลก็ต้องตดัสินพิจารณาว่าหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินนัน้

ได้มาหรือยงัคงสภาพนัน้โดยกลฉ้อฉลหรือการปลอมแปลง ไม่ใช่เพียงแคพ่ิจารณาว่านายทะเบียน
มีอํานาจท่ีจะเรียกให้มามอบหรือไมเ่ท่านัน้ 

    จ. หลกัการสําคญัท่ีนายทะเบียนจะต้องพิจารณาหรือดําเนินการ คือ 
นายทะเบียนจะต้องใช้อํานาจในกรณีท่ีชดัเจน หรือต่อเม่ือมีคําพิพากษาตามปกติแล้ว จึงจะใช้
อํานาจแก้ไขให้ นายทะเบียนจะไม่ทําในกรณีท่ีต้องพิจารณาปัญหาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย                
ท่ีซบัซ้อนและยงัไม่ยตุิ  เพราะถ้าหากได้มีการออกโฉนดโดยไปโดยถกูต้องแล้ว หากจะเรียกเอามา
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แก้ไขเช่น มีการอ้างเหตุปลอมแปลงหรือฉ้อฉลจะเท่ากับว่านายทะเบียนเป็นผู้ตดัสินเสียเองว่า
บคุคลใดมีสิทธิในการยดึถือหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และอํานาจของนายทะเบียนท่ีจะแก้ไขอาจ
เป็นเร่ืองท่ีเกิดขึน้ในสํานกังานท่ีดนิโดยเจ้าหน้าท่ี หรือนอกสํานกังานท่ีดนิโดยคูก่รณีก็ได้ และไม่ว่า
จะเป็นความผิดด้านข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมาย  

    ฉ. นายทะเบียนจะต้องไม่เพิกถอนหรือแก้ไขทะเบียน หากมีกรณี                       
การจดทะเบียนรายใหม่เกิดขึน้ต่อจากรายท่ีได้จดทะเบียนโดยผิดพลาด โดยบุคคลผู้ ได้สิทธิได้ 
กระทําโดยเช่ือตามท่ีทะเบียนท่ีดนิได้แสดงไว้  
      

   จากการท่ีได้ศกึษาหลกัการเพิกถอนแก้ไขทะเบียนท่ีดินในตา่งประเทศ ท่ีใช้ระบบ
ทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์ จะเห็นได้ว่าในระบบนีไ้ด้ให้ความสําคัญกับตัวทะเบียนท่ีดิน                  
และขณะเดียวกนักฎหมายก็ได้สร้างหลกัการห้ามลบล้างสิทธิท่ีได้จดทะเบียนไว้แล้วหรือหลกัการ

เพิกถอนไม่ได้  (Exceptions to Indefeasibility of title) ขึน้มาเพ่ือให้ตวัทะเบียนท่ีดินมีความ
มั่นคงถูกเพิกถอนแก้ไขได้ยาก  หากมีเหตุท่ีจะต้องเพิกถอนแก้ไขต้องคํานึงถึงสิทธิของผู้ ซึ่งได้                  
จดทะเบียนท่ีดินโดยสจุริตและเสียค่าตอบแทนอย่างเคร่งครัด และอํานาจของนายทะเบียนเป็น
อํานาจดลุพินิจท่ีจะไมเ่พิกถอนหรือแก้ไขก็ได้  อํานาจนายทะเบียนท่ีจะแก้ไขเพิกถอนทะเบียนท่ีดิน
ได้ต่อเม่ือข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายไม่ซบัซ้อนและยตุิแล้ว  และศาลก็ไม่อาจใช้อํานาจก้าวล่วง                  
เพ่ือบงัคบัให้ทะเบียนใช้ดลุพินิจได้  นอกจากนีเ้หตแุห่งการเพิกถอนแก้ไขกฎหมายได้บญัญัติไว้
อย่างชดัเจนว่ากรณีใดบ้างท่ีเพิกถอนแก้ไขได้และกรณีใดบ้างท่ีเพิกถอนแก้ไขไม่ได้ และอํานาจ
นายทะเบียนต้องถกูจํากดัตามกฎหมายอย่างเคร่งครัด ซึ่งต่างกบัของไทยอํานาจในการเพิกถอน
แก้ไขทะเบียนท่ีดินไม่เป็นดลุพินิจแต่ถือเป็นหน้าท่ีท่ีต้องกระทํา หากหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้
ออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายต้อง

เพิกถอนหรือแก้ไขสถานเดียว กฎหมายไม่เปิดช่องให้ใช้ทางเลือกอย่างอ่ืน และจะไม่คํานึงถึงสิทธิ
ของผู้ ท่ีได้ท่ีดนิตอ่ๆมา แม้บคุคลนัน้จะได้ท่ีดนิโดยสจุริตและเสียคา่ตอบแทนก็ตาม ก็ไม่ได้รับความ
คุ้มครองด้วยถือหลกั “ผู้ รับโอนไมมี่สทิธิดีกวา่ผู้ โอน” อยา่งเคร่งครัด  
     

   นอกจากนี ้ในประเทศท่ีใช้ระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์ (Torrens System) 
หากจะต้องมีการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน บคุคลท่ีถกูเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน      
มีสิทธิได้รับคา่ชดเชยจากกองทนุประกนัความเสียหาย (Assurance Fund)  ซึง่ต่างจากของไทย 
ไม่มีกองทนุประกนัความเสียหาย เม่ือมีการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปแล้ว 
ความเสียหายท่ีบุคคลได้รับ เป็นเร่ืองท่ีผู้นัน้ต้องเรียกร้องเอาเอง ไม่ว่าจะเป็นเรียกร้องเอาจาก
เจ้าของท่ีดินเดิมตามหลกัเร่ืองการรอนสิทธิ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หรือเรียกร้อง
จากหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐตามกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางการละเมิดของ
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เจ้าหน้าท่ี และในประเทศนิวซีแลนด์ ประเทศท่ีนําระบบทอร์เรนส์มาใช้ กฎหมายยงัได้มีบทบญัญตัิ
เสริมเพ่ือรองรับอํานาจนายทะเบียน โดยหากมีกรณีต้องแก้ไขทะเบียนและมีการแจ้งให้                         
ผู้ครอบครองเอกสารนํามามอบให้นายทะเบียนเพิกถอนหรือแก้ไข ถ้าผู้ ได้รับแจ้งจากนายทะเบียน
ปฏิเสธหรือเพิกเฉยต่อคําสัง่ของนายทะเบียนหรือไม่พบตวับุคคลดงักล่าว นายทะเบียนอาจย่ืน               
คําร้องต่อศาลเพ่ือให้มีคําสัง่ให้ส่งเอกสารดงักล่าวได้ ถ้าหากบคุคลดงักล่าวได้รับคําสัง่จากศาล
ดงักล่าวแล้วปฏิเสธหรือเพิกเฉยเสียหรือไม่มาปรากฏตวัต่อศาลตามท่ีกําหนดไว้ ศาลมีอํานาจ                  
ออกหมายจบัเพ่ือนําตวัมาไตส่วนท่ีศาลได้ และถ้าหากยงัปฏิเสธหรือเพิกเฉยตอ่คําสัง่ศาลอีกก็อาจ
สัง่จําคุก สําหรับของไทยอํานาจในการเรียกให้ส่งหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเพ่ือนํามาประกอบ
พิจารณาเป็นอํานาจของคณะกรรมการสอบสวน  และกฎหมายไม่มีบทบงัคบัสําหรับบุคคลซึ่ง                
ไม่ยอมส่งหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้ เพียงแต่บญัญัติในกรณีท่ีคณะกรรมการสอบสวนไม่อาจ
เรียกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินมาได้ ให้บนัทึกเหตผุลไว้ในสํานวนการสอบสวนท่ีเสนออธิบดีหรือ                
ผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดนิมอบหมายไว้เท่านัน้    



 
 

บทที่  5 

วเิคราะห์ปัญหาและผลกระทบต่อการใช้อาํนาจตามมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายที่ดนิ 

การท่ีอธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายใช้อํานาจหน้าท่ีเพิกถอนหรือแก้ไข

หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา 61               
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 ก่อให้เกิดผลกระทบในหลายด้านไม่ว่าจะเป็นด้านเศรษฐกิจและ 
สงัคม ด้านภาครัฐ และด้านสิทธิของบคุคล  ในบทนีจ้ะทําการศกึษาปัญหาและผลกระทบต่อการ
ใช้อํานาจ มาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินท่ีดิน ในแง่มมุต่าง ๆ เพ่ือให้เป็นแนวทางในการ
ทบทวนหลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนเก่ียวกบัการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิให้เกิด
ความเหมาะสมตอ่ไป 

 

5.1 เจตนารมณ์ของกฎหมาย 
 

    ประมวลกฎหมายท่ีดิน มีผลใช้บังคับตัง้แต่วันท่ี 1 ธันวาคม 2497 พร้อมกับ
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497  ซึ่งในประมวลกฎหมายท่ีดินจะมี
บทบญัญตัิเก่ียวกบัการแก้ไขข้อผิดพลาดของหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคลื่อน

หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย คือ มาตรา 61  และความในมาตราดังกล่าวได้มีการพัฒนาแก้ไข
ปรับปรุงเพ่ือให้เข้ากับยุคสมัย หรือทันต่อสถานการณ์บ้านเมือง ปัจจุบนัได้มีการแก้ไขเพิ่มเติม
มาแล้ว 4 ครัง้ และท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินมีบทบญัญัติเก่ียวกับการแก้ไขข้อผิดพลาดเช่นนัน้               
ก็เน่ืองจากเห็นว่าในการดําเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
แม้วา่พนกังานเจ้าหน้าท่ีจะใช้ความระมดัระวงัเพียงใด  หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินก็อาจออกไปโดย
คลาดเคล่ือนหรือไมช่อบด้วยกฎหมายได้  ผู้ เขียนเห็นว่าความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน ได้บญัญัติขึน้ก็เพ่ือเป็นเคร่ืองมือหรือให้อํานาจแก่รัฐในการแก้ไขข้อผิดพลาดของหนังสือ
แสดงสทิธิในท่ีดนิท่ีออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไมช่อบด้วยกฎหมาย   
 

5.2 ผลของการใช้อํานาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ 
 

   แม้หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินจะออกให้โดยรัฐ อันถือได้ว่าเป็นเอกสารมหาชน                    
ก็ตาม แต่ตามกฎหมายก็ไม่ถือว่าผู้ ท่ีมีช่ือปรากฏในหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นเจ้าของท่ีดิน
อย่างเด็ดขาด หากความปรากฏภายหลงัว่า หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ออกไปโดยคลาดเคลื่อน
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หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย รัฐก็ยงัมีอํานาจเพิกถอนหรือแก้ไขเพ่ือให้เป็นไปโดยถูกต้องได้ ซึ่งการ
เพิกถอนหรือแก้ไขสง่ผลกระทบในด้านตา่งๆ ดงันี ้
 

   5.2.1 ด้านสทิธิของบคุคล 
 

   สิทธิบุคคลท่ีถูกผลกระทบจากการท่ีอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย                         
ในวิทยานิพนธ์ฉบบันี ้จะหมายถึงบุคคลผู้ ท่ีสจุริตและไม่มีส่วนก่อให้เกิดความคลาดเคลื่อนหรือ              
ไม่ชอบด้วยกฎหมายของหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีรัฐได้ออกให้แก่เอกชนนัน้ด้วย และบุคคล               
ท่ีกล่าวนี ้จะรวมถึงบคุคลผู้ ท่ีได้รับโอนท่ีดินและบคุคลผู้ ท่ีเปล่ียนแปลงสิทธิทางทะเบียนโดยสจุริต 
ทัง้นีบุ้คคลดังกล่าวต้องดํารงอยู่ภายใต้หลักสุจริต คือไม่มีส่วนเก่ียวข้องหรือรู้เห็นถึงความ
คลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายนัน้  เม่ือได้พิจารณาสิทธิของบคุคลท่ีถกูผลกระทบจากการ
ใช้อํานาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน อาจแบ่งได้เป็น 2 กลุ่มใหญ่ คือ บุคคล            
ผู้ มีช่ือในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และบคุคลท่ีไม่ได้รับโอนสิทธิในท่ีดินแตเ่ป็นผู้ รับสิทธิประโยชน์
ในท่ีดนิ 
 

    5.2.1.1  บคุคลผู้ มีช่ือในหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ 
 

    สําหรับบุคคลผู้ มีช่ือในหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ ต้องเป็นไปตาม
บทบญัญตัิของกฎหมาย หากเป็นผู้ มีช่ือในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นคนแรก ต้องผ่านขัน้ตอน
กระบวนการออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ ซึง่จะเป็นไปตามบทบญัญตัิของประมวลกฎหมายท่ีดิน 
กฎกระทรวง  ระเบียบและคําสั่ง ท่ีเ ก่ียวข้อง  หากเป็นการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน                  
ก่อนประมวลกฎหมายท่ีดินใ ช้บังคับ ก็ เ ป็นไปตามประกาศออกโฉนดท่ีดิน  ร .ศ .120  
พระราชบญัญตัิออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 127  พระราชบญัญตัิออกโฉนดตราจองและให้ใช้ในมณฑล
พิษณุโลก ร.ศ. 124 และพระราชบญัญตัิออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2479  ปัจจุบนัการออก
หนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ ตามประมวลกฎหมายท่ีดนิ มี 2  วิธี คือ การออกหนงัสือแสดงสทิธิในดนิ
ท่ีเป็นการเฉพาะราย ตามมาตรา 59 และมาตรา 59  ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึ่งการออก
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยวิธีนีเ้จ้าของท่ีดินต้องเสียค่าใช้จ่ายในการรังวัดแบบเหมาจ่าย 1                   
และการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยการเดินสํารวจ ตามมาตรา 58 และมาตรา 58 ตรี         
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน สําหรับผู้ ท่ีมีช่ือในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินคนตอ่ไป ก็ต้องเป็นไปตาม
กฎหมายเช่นเดียวกนั กล่าวคือ ต้องมีการมาย่ืนคําขอจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม ต่อพนกังาน
เจ้าหน้าท่ีตามประมวลกฎหมายท่ีดิน และในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม โดยปกติต้องมีการ

                                                  
  1 กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 47 (พ.ศ. 2541) ออกตามความในพระราชบญัญตัิให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497  
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เรียกเก็บเงินค่าธรรมเนียม เว้นแต่กฎหมายกําหนดให้ยกเว้น และการท่ีอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดี                  
กรมท่ีดินมอบหมายใช้อํานาจหน้าท่ีสัง่เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามความใน
มาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย  ถ้าหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีถูกเพิกถอนเป็นโฉนดท่ีดิน                 
ศาลฎีกาได้เคยวินิจฉยัเป็นทํานองว่าท่ีดินแปลงนัน้ไม่เคยมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินมาก่อน  (เทียบเคียง
คําพิพากษาฎีกาท่ี 2541/2526 และ 996 – 997/2509)2 นอกจากนัน้เม่ือหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ต้องถกูเพิกถอนไปแล้ว ผู้ ท่ีเคยถือหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิจะขาดหลกัฐานแสดงความเป็นเจ้าของ
ในท่ีดินซึ่งได้ครอบครองอยู่ สิทธิท่ีจะเข้าครอบครองท่ีดินโดยชอบด้วยกฎหมายสิน้ไป มูลค่าใน
ท่ีดินย่อมสญูเสียไป คา่ใช้จ่ายท่ีเสียไปในการรังวดัออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นการสญูเปล่า 
และไม่ได้รับการสันนิษฐานตามกฎหมายว่าเป็นผู้ มีสิทธิครอบครอง (เทียบเคียงคําพิพากษา                     
ฎีกาท่ี 714/2521)3 และหากมีการโอนท่ีดินต่อไปยงับคุคลอ่ืนอีก ผู้ โอนท่ีดินอาจต้องรับผิดในเร่ือง               

                                                  
2 คําพิพากษาฎีกาท่ี 2541/2526 “ว.เป็นเจ้าของท่ีดินพิพาทซึง่เดิมเป็นท่ีดินมือเปลา่ การท่ี ว. ซึง่มิได้ทําประโยชน์ใน

ท่ีดินแปลงดังกล่าว อ้างว่าได้ซือ้จาก ย. ตามสญัญาซือ้ขายซึ่งไม่เป็นความจริงและขอออกโฉนดโดย ย. มิได้รู้เห็นยินยอม
ด้วย ว. ย่อมไม่ได้กรรมสิทธ์ิตามโฉนดท่ีเจ้าพนักงานออกให้ เพราะเป็นการออกโฉนดตามหนังสือสัญญาขายท่ีดินท่ีไม่
ชอบ และออกทับท่ีดินซึ่ง ย.มีสิทธิครอบครองอยู่ก่อน การท่ี ว. โอนท่ีดินท่ีตนไม่มีกรรมสิทธ์ิให้แก่โจทก์ จึงไม่ก่อให้เกิด
กรรมสทิธ์ิขึน้มาเป็นของโจทก์ผู้ รับโอน โจทก์ไมมี่กรรมสทิธ์ิในท่ีพิพาทตามกฎหมาย” 

คําพิพากษาฎีกาท่ี 996 – 997/2509 “คําให้การสู้คดีของจําเลยได้ตัง้ประเด็นข้อต่อสู้ ไว้ว่า โฉนดท่ี 2884 ของโจทก์
ออกทับท่ีดินพิพาทซึ่งจําเลยครอบครองเป็นเจ้าของมาก่อน โฉนดท่ี 2884 จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้ ขอออกโฉนดจึงไม่ได้
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามโฉนดนัน้ ดงันี ้การท่ีศาลชัน้ต้นและศาลอทุธรณ์วินิจฉัยว่าโฉนดท่ี 2884 ของโจทก์ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
จงึไมเ่ป็นการนอกประเด็น  

ผู้ โอนขอออกโฉนดท่ีดินทับท่ีดินของผู้ อ่ืนและเจ้าพนักงานท่ีดินได้ออกโฉนดให้โดยไม่มีอํานาจโฉนดท่ีออกมา                  
จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้ โอนจึงไม่มีกรรมสิทธ์ิตามโฉนดท่ีเจ้าพนกังานท่ีดินออกให้ การท่ีผู้ โอนได้โอนโฉนดดงักล่าวให้ผู้ อ่ืน
ตอ่ไปจงึเป็นการโอนสิง่ซึง่ตนไมมี่กรรมสทิธ์ิ และหาก่อให้เกิดกรรมสทิธ์ิแก่ผู้ รับโอนไม ่   

เม่ือโฉนดซึ่งเป็นหลกัฐานทางทะเบียนออกมาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายผู้ ได้กรรมสิทธ์ิทางทะเบียนจะนําประมวล

กฎหมายแพง่และพาณิชย์มาตรา 1299  วรรคสอง มาใช้ยนัแก่เจ้าของท่ีดินมาแตด่ัง้เดิมไมไ่ด้” 
3 คําพิพากษาฎีกาท่ี 714/2521 “  โจทก์ฟ้องว่า จําเลยถือกรรมสิทธ์ิท่ีดินแทนโจทก์ทัง้แปลง จําเลยให้การว่าจําเลย

ถือกรรมสิทธ์ิท่ีดินดงักลา่วแทนโจทก์เพียงคร่ึงหนึ่ง อีกคร่ึงหนึง่เป็นของจําเลย เม่ือจําเลยมีช่ือเป็นผู้ ถือกรรมสิทธ์ิในโฉนดท่ีดิน
ดังกล่าว  ย่อมต้องด้วยข้อสันนิษฐานไว้ ก่อนว่า  จําเลยเป็นผู้ มีสิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ มาตรา 1373 โจทก์จงึต้องมีหน้าท่ีนําสืบก่อน  

ท่ีจําเลยให้การว่า โจทก์จําเลยตกลงแบ่งท่ีดินตามโฉนดกนัคนละคร่ึงโดยให้ทิศเหนือเป็นของจําเลย ทิศใต้เป็นของ
โจทก์นัน้ แม้ข้อตกลงนีจ้ะไมมี่หลกัฐานเป็นหนงัสือ แต่เม่ือโจทก์นําสืบมิได้ตามท่ีกลา่วอ้าง คดีก็จะต้องฟังว่าท่ีดินดงักลา่วเป็น
ของโจทก์และจําเลยคนละคร่ึงตามท่ีจําเลยยอมรับ ดงันัน้ จึงไม่จําต้องวินิจฉัยว่า จําเลยจะมีสิทธินําสืบถึงข้อตกลงแบ่งท่ีดิน

ดงักลา่วได้หรือไม”่     
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การรอนสิทธิแก่ผู้ รับโอน (เทียบเคียงคําพิพากษาฎีกาท่ี 395/2538)4 ในทางกลบักนัผู้ รับโอนท่ีดิน             
ก็ไม่ได้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินด้วยหลกั “ผู้ รับโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผู้ โอน” (เทียบเคียงคําพิพากษาฎีกาท่ี 
2046/2524 และ 6371/2531)5  คําสัง่เพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินย่อมมีผลให้ไม่มีสิทธิ
ครอบครองในท่ีดินท่ีถูกเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน (เทียบเคียงคําพิพากษาฎีกา                     
ท่ี 4039/2542)6 นอกจากนี  ้ยังมีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นทํานองว่า คําสั่ง
อนุญาตให้ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน (น.ส.3 ก.)และคําสัง่เพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน                   
(น.ส.3 ก.)เป็นการท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้อํานาจรัฐท่ีมีอยู่ตามกฎหมายอนัมีผลกระทบทางกฎหมาย
ต่อสิทธิของบุคคลเป็นการเฉพาะ กล่าวคือ เป็นการให้และระงบัซึ่งสิทธิท่ีจะเข้าครอบครองท่ีดิน
โดยชอบด้วยกฎหมายของบุคคลผู้ มีช่ือในหนงัสือแสดงสิทธิ (น.ส.3 ก.)7 ดงันัน้ ย่อมแสดงได้ว่า
บคุคลผู้ มีช่ือในหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ (น.ส. 3 ก.)ท่ีถกูเพิกถอนไมมี่สทิธิโดยชอบด้วยกฎหมายท่ี
จะเข้าครอบครองท่ีดนิท่ีถกูเพิกถอนหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ  
 

                                                  
 4 คําพิพากษาฎีกาท่ี 395/2538 “ท่ีดินท่ีจําเลยขายให้กบัโจทก์ท่ี 1 บางสว่นเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินท่ีสงวน
ไว้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะจึงเป็นทรัพย์นอกพาณิชย์ จึงไม่อาจซือ้ขายกนัได้ สญัญาจะซือ้จะขายและสญัญาซือ้
ขายท่ีดินสว่นดงักลา่วจงึมีวตัถปุระสงค์เป็นการต้องห้ามชดัแจ้งโดยกฎหมายเป็นโมฆะ เท่ากบัว่าจําเลยไม่เคยทําสญัญาจะซือ้
จะขายและสญัญาซือ้ขายท่ีดินส่วนดงักล่าวกบัโจทก์ท่ี 1 จึงไม่มีสญัญาจะซือ้จะขายหรือสญัญาซือ้ขายท่ีดินส่วนดงักล่าวท่ี
จําเลยจะต้องรับผิดในการรอนสทิธิ” 

5 คําพิพากษาฎีกาท่ี 2046/2524 “โฉนดท่ีพิพาทออกทบัท่ีของโจทก์  จงึเป็นการออกโฉนดท่ีไม่ชอบแม้จะมีการโอน
ทางทะเบียนก่ีครัง้ก็ตาม  ผู้ รับโอนก็ไม่ได้กรรมสิทธ์ิ เพราะผู้ออกโฉนดไม่มีกรรมสิทธ์ิในท่ีพิพาท  ผู้ รับโอนคนต่อมาแม้จะเสีย
คา่ตอบแทนโดยสจุริตและจดทะเบียนสทิธิโดยสจุริต  ก็ไมมี่สทิธิดีกวา่ผู้ โอน 

 โฉนดท่ีพิพาทออกมาโดยไมช่อบด้วยกฎหมาย  แม้โจทก์ไมมี่คําขอศาลก็มีอํานาจสัง่เพิกถอนโฉนดท่ีพิพาทได้” 
คําพิพากษาฎีกาท่ี 6371/2531 “โฉนดท่ีดินออกทับท่ีธรณีสงฆ์ของวัดโจทก์เป็นการออกโฉนดท่ีไม่ชอบด้วย

กฎหมาย แม้จะมีการโอนทางทะเบียน ต่อมาจนถึงจําเลยผู้ มีช่ือรายสดุท้ายจําเลยผู้ รับโอนก็หาได้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินโฉนดท่ีตน
รับโอนไม่ และเม่ือโฉนดท่ีดินออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้วโจทก์จะขอให้ลงช่ือโจทก์แทนช่ือจําเลยในโฉนดดงักลา่วหาได้
ไม่ และแม้โจทก์จะมิได้ขอให้เพิกถอนโฉนดดังกล่าว ศาลฎีกาก็มีอํานาจสั่งเพิกถอนโฉนดดังกล่าวท่ีออกโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายเสียได้ 
 6 คําพิพากษาฎีกาท่ี 4039/2542 “โจทก์ฟ้องกล่าวอ้างว่า จําเลยซึ่งเป็นผู้ ว่าราชการจงัหวัดมีคําสัง่ให้เพิกถอน
หนังสือรับรองการทําประโยชน์ของโจทก์บางส่วน โดยอ้างว่าท่ีดินส่วนนัน้อยู่ในเขตหนองนํา้สาธารณประโยชน์ คําสัง่ของ
จําเลยย่อมมีผลให้โจทก์ไม่มีสิทธิครอบครองในท่ีดินส่วนท่ีถกูเพิกถอนหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ การท่ีโจทก์ฟ้องขอให้
เพิกถอนคําสัง่ของจําเลยและให้ศาลแสดงสทิธิครอบครองของโจทก์อนัมีอยูเ่หนือท่ีดินดงักลา่ว หากศาลพิพากษาให้โจทก์ชนะ
คดีย่อมมีผลให้โจทก์ได้สิทธิครอบครองในท่ีดินพิพาทกลับคืนมา คดีของโจทก์ในส่วนท่ีขอให้ศาลแสดงว่าโจทก์มีสิทธิ
ครอบครองในท่ีดินพิพาทจงึเป็นคดีท่ีมีคําขอให้ปลดเปลือ้งทกุข์อนัอาจคํานวณเป็นราคาเงินได้ เป็นคดีมีทนุทรัพย์ “ 
  7 บนัทึกสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง หารือปัญหาข้อกฎหมายกรณีการดําเนินคดีกับเจ้าของท่ีดินซึ่ง              
ถกูเพิกถอนเอกสารหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ ในท้องท่ีอําเภอเทพสถิต จงัหวดัชยัภมิู เลขเสร็จท่ี 415/2544 
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   5.2.1.2 บุคคลท่ีไม่ได้รับโอนสิทธิในท่ีดินแต่เป็นผู้ รับสิทธิประโยชน์                
ในท่ีดนิ  
 

    บุคคลท่ีไม่ได้เป็นเจ้าของท่ีดินแต่เป็นผู้ รับสิทธิประโยชน์ในท่ีดิน                 
ในวิทยานิพนธ์ฉบบันี ้จะหมายถึงผู้ซึง่ได้รับสทิธิประโยชน์ในท่ีดนิ ซึง่ได้มีการจดทะเบียนให้ปรากฏ
ไว้ในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เช่น ผู้ รับจํานอง ผู้ เช่าท่ีดินเกิน 3 ปี ผู้ทรงสิทธิเก็บกิน ผู้ทรงสิทธิ
อาศยั ผู้ทรงสิทธิเหนือพืน้ดิน เป็นต้น ซึ่งบุคคลดงักล่าวไม่ได้อยู่ในฐานะเป็นเจ้าของท่ีดิน แต่มี
ฐานะเป็นเพียงผู้ ได้รับประโยชน์หรือสิทธิบางอย่างในท่ีดิน หรืออาจกล่าวได้อีกนัยหนึ่งคือเป็น
บคุคลภายนอก และบุคคลภายนอกบางประเภทอาจต้องเสียค่าตอบแทนให้แก่เจ้าของท่ีดินด้วย 
และการทําให้ปรากฏช่ือในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของบคุคลดงักลา่ว ก็เป็นไปเพ่ือทําให้สิทธินัน้
สามารถใช้ยันบุคคลภายนอกได้ ซึ่งการทําให้ปรากฏช่ือต้องมีการจดทะเบียนต่อพนักงาน
เจ้าหน้าท่ีตามมาตรา 71 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ปกติต้องมีการเรียกเก็บเงินค่าธรรมเนียม 
ยกเว้น มีกฎหมายไม่ให้เรียกเก็บ เม่ืออธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายได้สัง่เพิกถอนหรือ
แก้ไขหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ ตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ ย่อมทําให้สิทธิ
ท่ีได้มีการจดทะเบียนเพ่ือใช้ยนับคุคลภายนอกไว้แล้วสิน้สดุลง และหากเป็นท่ีดนิซึง่มีหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดิน ได้นําไปจดทะเบียนจํานองเพื่อเป็นประกันการชําระหนี  ้ย่อมทําให้หลักประกัน
ดงักลา่วเป็นหลกัประกนัท่ีด้อยคณุภาพ      
   

    5.2.2 ด้านเศรษฐกิจและสงัคม 
 

   “ท่ีดิน”  เป็นฐานทรัพยากรหลกัท่ีแสดงถึงความมัน่คงทางเศรษฐกิจ สงัคมและ
การเมืองของรัฐนัน้ ๆ ในยุคของการล่าอาณานิคมก็คือการล่าดินแดนอาณาเขตของท่ีดินในรัฐ                
นัน้ ๆ และรวมไปถึงทรัพยากรท่ีอยู่บนดินและใต้ดิน เช่น ป่าไม้ เหมืองแร่และการผลิตอาหาร  
แนวคิด  “ท่ีดิน  คือทนุทางเศรษฐกิจ” มีมาแตอ่ดีตกาลถึงปัจจบุนั  เป้าหมายของการใช้ประโยชน์
ท่ีดิน  คือ  พฒันาท่ีดินให้เป็นสินค้า เพ่ือการสร้างชาติ สร้างเศรษฐกิจและสร้างสงัคม 8  การทําให้
ท่ีดินเป็นทุนทางเศรษฐกิจอย่างเป็นรูปธรรม คือ การทําให้ท่ีดินมีหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
เน่ืองจากการท่ีท่ีดินมีหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินย่อมเป็นหลกัฐานท่ีแสดงความเป็นเจ้าของในท่ีดิน 
มีอาณาเขตการครอบครองของท่ีดินอย่างชัดเจน และมีผลผูกพันต่อบุคคลภายนอกท่ีจะต้อง                  
ให้ความเคารพในความเป็นเจ้าของ และเม่ือท่ีดินมีหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินแล้ว ย่อมนําไปเป็น

                                                  
  8 ศยามล  ไกรยูรวงศ์ และคณะ ,ข้อพิพาทและความขัดแย้งปัญหาท่ีดินในประเทศไทย (กรุงเทพมหานคร: 
สํานกังานกองทนุสนบัสนนุการวิจยั(สกว.)), หน้า 79 -80. 
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ต้นทุนในการผลิต เช่น นําไปเป็นหลกัประกนัในการกู้ ยืมเงินมาลงทุนทํากิจการต่างๆ นําท่ีดินไป
จดัสรรด้านตา่งๆ เช่น ด้านท่ีอยู่อาศยั  ด้านเกษตรกรรม  หรือด้านอตุสาหกรรม นอกจากนี ้ในการ
ย่ืนคําขออนุญาตต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ีเพ่ือทําไม้ยางหรือไม้สักไม่ว่าจะทําเพ่ือส่วนตัวหรือ                 
เพ่ือการค้า ท่ีดินซึ่งมีหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินยงัเป็นเง่ือนไขท่ีสําคญัในการออกใบอนุญาต                  
อีกด้วย9 เม่ืออธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย ใช้อํานาจตามความในมาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน ย่อมเป็นผลให้ท่ีดินไม่มีหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ท่ีดินก็ไม่อาจจะเป็นทนุ
ทางเศรษฐกิจได้อย่างสมบูรณ์ กล่าวคือ ไม่อาจนําท่ีดินท่ีไม่มีหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปเป็น
หลกัประกันให้กู้ ยืมเงินมาลงทุนทํากิจการต่าง ๆ ได้อีก หรือหากได้มีการนําไปเป็นหลกัประกัน                  
ไว้แล้ว ก็จะเป็นหลกัประกนัท่ีด้อยมลูคา่ลงในทนัที  นอกจากนีท่ี้ดนิท่ีไมมี่หนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ             
ก็ไม่อาจนําไปจัดสรรในด้านต่างๆ ได้  ไม่อาจท่ีย่ืนคําขออนุญาตทําไม้หวงห้ามต่อพนักงาน
เจ้าหน้าท่ี ซึ่งในการทํากิจการในด้านต่างๆ ต้องมีการจ้างคน มีการจ้างแรงงาน และกิจการ
ดังกล่าวล้วนแต่ใช้ท่ีดินซึ่งมีหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นเง่ือนไขสําคัญทัง้สิน้ และหนังสือ                   
แสดงสิทธิในท่ีดินประเภทโฉนดท่ีดิน ยังทําให้เกิดความเท่าเทียมกันในสงัคม กล่าวคือทุกคน                   
มี “กรรมสิทธ์ิ”  ในท่ีดินเท่าเทียมกนั  การใช้อํานาจตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน  จึงไม่ได้มีผลกระทบถึงสิทธิของบุคคลผู้ มีช่ือในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน หรือบุคคลท่ีไม่ได้
รับโอนสทิธิในท่ีดนิแตเ่ป็นผู้ รับสทิธิประโยชน์ในท่ีดนิในทางตรงเท่านัน้  ยงักระทบถึงด้านเศรษฐกิจ
และสงัคมอีกด้วย       

  5.2.3 ด้านภาครัฐ 

  การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ในความหมาย
อย่างกว้าง หมายความรวมถึง การดําเนินการของรัฐเก่ียวกบัการออกโฉนดท่ีดิน หนงัสือรับรอง
การทําประโยชน์ ใบไต่สวนและใบจอง ซึ่งฐานะทางกฎหมายของผู้ ถือหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน              
แต่ละประเภทก็มีความแตกต่างกันไปตามบทบัญญัติและเจตนารมณ์ของกฎหมาย เม่ือได้
พิจารณาถึงแนวนโยบายของรัฐประกอบกบัความต้องการของประชาชนแล้วจะเห็นว่าโฉนดท่ีดิน

และหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ มีความสําคญัมากกว่าหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินประเภทอ่ืน 
ทัง้นีเ้น่ืองจากการออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์ให้แก่ผู้ ท่ีได้ครอบครองทํา

ประโยชน์ในท่ีดิน จะทําให้เกิดผลดี ทัง้ในภาครัฐและเอกชนหลายประการ เช่น เป็นการกระจาย
การถือครองท่ีดิน ประชาชนมีความมัน่คงในการทําประโยชน์ท่ีดิน ส่งผลให้มีการเพิ่มผลผลิตเป็น

                                                  
 9 กฎกระทรวงฉบบัท่ี 24 (พ.ศ. 2518)ออกตามความในพระราชบญัญตัิป่าไม้ พทุธศกัราช 2484 ว่าด้วยการทําไม้
หวงห้าม 
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ประโยชน์สําคญัในทางเศรษฐกิจ นอกจากนีย้ังเป็นการป้องกันข้อพิพาทเก่ียวกับแนวเขตท่ีดิน
ระหว่างบุคคลอีกด้วย การท่ีรัฐได้ดําเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้แก่ประชาชน                   
โดยหลกัรัฐย่อมต้องผกูพนัในความถกูต้องของทะเบียนท่ีดิน เน่ืองจากหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน                
ท่ีรัฐได้ออกเป็นเอกสารมหาชน เม่ือเป็นเอกสารมหาชนย่อมได้รับข้อสนันิษฐานตามกฎหมายว่า
เป็นเอกสารท่ีแท้จริงและถูกต้อง10 นอกจากนีผู้้ มี ช่ือในหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินยังได้รับ                
ข้อสนันิษฐานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์อีกว่า เป็นผู้ มีสิทธิครอบครอง  เม่ือมีกรณี

ต้องเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน หลักการท่ีรัฐต้องประกันความถูกต้องของ
ทะเบียนท่ีดิน หลกัการข้อสนันิษฐานตามบทบญัญัติแห่งกฎหมายย่อมไม่อาจเป็นจริงได้อย่าง
สมบูรณ์  และการเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินยังทําให้ภาครัฐขาดรายได้ในการจัดเก็บ
คา่ธรรมเนียมและภาษีอากรในการทําธุรกรรมเก่ียวกบัท่ีดนิอีกด้วย 
 

5.3  ผลของการไมใ่ช้อํานาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ 
 

      จากการท่ีได้ศึกษามาในบทท่ี 4 แล้วว่า อํานาจของอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดี                  
กรมท่ีดินมอบหมายมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน  จะมีอํานาจอยู่ 2 ส่วน  คือ อํานาจ
ดลุพินิจและอํานาจผกูพนั โดยอํานาจดลุพินิจจะอยู่ในสว่นของข้อเท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขในการใช้
อํานาจ ส่วนอํานาจผูกพันจะอยู่ในผลของกฎหมาย  การใช้อํานาจหน้าท่ีของอธิบดีหรือ                         
ผู้ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เหตผุลหลกัเพ่ือทําให้
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือน ได้รับการแก้ไขให้เป็นสิ่งท่ีถกูต้อง และทําให้
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายถูกยกเลิกเสียทัง้หมด ซึ่งคําสัง่ของ
อธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายให้เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เป็นคําสัง่
ท่ีกระทบสิทธิของเจ้าของท่ีดินท่ีถูกเพิกถอนหรือแก้ไข อนัเป็นคําสัง่ทางปกครอง ตามมาตรา 5            
แห่งพระราชบญัญัติวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (เทียบเคียงคําสัง่ศาลปกครอง
สูงสุดท่ี 151/2550 และ ท่ี 412/2550) และเน่ืองจากคําสั่งทางปกครอง โดยสาระสําคัญจะมี                 
หลกัใหญ่อยู่  2 ประการ คือ เป็นการให้สิทธิแก่บคุคลและเป็นการกระทบสิทธิของบคุคล สําหรับ                         
ในหัวข้อนีจ้ะศึกษาผลกระทบจากการท่ีอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายไม่ใช้                         
อํานาจหน้าท่ีตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ 
 

   5.3.1 ด้านสทิธิของบคุคล 

                                                  
  10 มาตรา 127 “เอกสารมหาชนซึง่พนกังานเจ้าหน้าท่ีได้ทําขึน้หรือรับรอง หรือสําเนาอนัรับรองถกูต้องแห่งเอกสาร
นัน้ และเอกสารเอกชนท่ีมีคําพิพากษาแสดงว่าเป็นของแท้จริงและถูกต้องนัน้ ให้สนันิษฐานไว้ก่อนว่าเป็นของแท้จริงและ
ถกูต้อง เป็นหน้าท่ีของคูค่วามฝ่ายท่ีถกูอ้างเอกสารนัน้มายนั ต้องนําสืบความไมบ่ริสทุธ์ิหรือความไมถ่กูต้องแหง่เอกสาร” 
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  บุคคลท่ีถูกผลกระทบจากการท่ีอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย                         
ไม่ใช้อํานาจหน้าท่ี ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน จะหมายถึง บุคคลท่ีได้สิทธิ
ประโยชน์จากการท่ีอธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายสัง่เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดง

สิทธิในท่ีดิน กล่าวอีกนัยหนึ่งหากอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายไม่ใช้อํานาจหน้าท่ี                    
ในการสัง่เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ตนเองจะต้องเสียสิทธิประโยชน์บางอย่าง เช่น   ป. ด. และ ล. ต่างตกลงท่ีจะแบ่งท่ีดินของตนให้
เป็นทางสาธารณประโยชน์ และ ป. ได้ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยกันท่ีดินไว้เป็นทาง
สาธารณประโยชน์ไว้แล้ว แตต่อ่มาปรากฏว่า ด. และ ล. ไม่อาจดําเนินการให้เป็นไปตามข้อตกลง
ดังกล่าวได้ การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ของ ป.ท่ีมีการกันท่ีดินไว้เป็นทางจึงเป็นการ
คลาดเคล่ือน  

 

               คําพิพากษาฎีกาท่ี 386/2541  เดิมท่ีดินพิพาทเป็นท่ีดินส่วนหนึ่งของท่ีดินท่ีมี
หลกัฐานเป็นแบบแจ้งการครอบครอง (ส.ค.1) โดย ป.บิดาโจทก์เป็นผู้ มีสิทธิครอบครอง ตอ่มาทาง
ราชการออกเดนิสํารวจเพ่ือออกโฉนดท่ีดิน บิดาโจทก์นําเจ้าพนกังานรังวดัชีแ้นวเขตออกโฉนดโดย
กนัท่ีดินพิพาทด้านทิศเหนือไว้เป็นทางสาธารณประโยชน์เนือ้ท่ี 28 ตารางวา และออกโฉนดเป็น
โฉนดเลขท่ี 643 และแม้จะมีข้อตกลงเก่ียวกับท่ีดินพิพาทระหว่าง ป. ด.และ ล.เจ้าของท่ีดิน
ข้างเคียงกับท่ีดินแปลงพิพาทเพ่ือให้มีการอุทิศท่ีดินพิพาทเป็นทางสาธารณะก็ตาม แต่เม่ือ
ข้อตกลงระหว่างคนทัง้สามดงักล่าวไม่สามารถปฏิบตัิได้ โดย ล.ไม่สามารถแบ่งท่ีดินทางด้าน                 
ทิศตะวนัตกให้ ป.ได้ตามข้อตกลง และ ป.ก็ไม่ยกท่ีดินพิพาทท่ีอยู่ทางด้านทิศเหนือให้เป็นทาง
เช่นกนั จงึไมมี่การเปิดใช้ท่ีดนิพิพาทเป็นทาง คงครอบครองท่ีดนิพิพาทอยูต่ามเดมิ เพียงแตท่ี่ ป.ได้
แจ้งตอ่ช่างรังวดัไว้ โดยมิได้ไปแจ้งยกเลิกการแลกเปล่ียนท่ีดินกนั กรณีเช่นนีม้ิใช่เป็นการอทิุศท่ีดิน
พิพาทให้เป็นทางสาธารณะ เพราะมิได้มีเจตนาอทิุศมาตัง้แตต้่น และมิได้เปิดท่ีดินพิพาทให้ใช้เป็น
ทางสาธารณะให้ผู้คนสญัจรไปมา ฉะนัน้ ท่ีดนิพิพาทยงัเป็นกรรมสทิธ์ิของ ป.อยูต่ามเดมิ 

 

  ประเด็นตามคําพิพากษาศาลฎีกาจะเห็นได้ว่า หาก ป.มาขอให้อธิบดีหรือ                  
ผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย ดําเนินการแก้ไขโฉนดท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนแทนการฟ้อง
คดีต่อศาลยุติธรรม  หากอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินไม่ใช้อํานาจหน้าท่ีตามมาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมาย ด้วยการไม่แก้ไขโฉนดท่ีดิน ของ ป. ก็จะทําให้ ป. ได้รับผลกระทบเน่ืองจาก
ครอบครองท่ีดนิไมต่รงกบัเนือ้ท่ีตามท่ีปรากฏในหลกัฐานโฉนดท่ีดนิ 

 

  คําพิพากษาฎีกาท่ี 7672/2544  ก. ยกท่ีดินพิพาทให้จําเลย จําเลยจึงได้สิทธิ
ครอบครองท่ีดินพิพาท ส่วนท่ีจําเลยมิได้คดัค้านในกรณีท่ีโจทก์แจ้งการครอบครองท่ีดิน ส.ค.1              
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ก็ดี หรือขอรังวดัออกโฉนดท่ีดินทัง้แปลงรวมเอาท่ีดินส่วนท่ีพิพาทกนันีไ้ปด้วยก็ดี อาจเป็นไปได้ว่า
จําเลยไม่ทราบเร่ืองหรือไม่เข้าใจ เพราะโจทก์เป็นผู้ ครอบครองท่ีดินส่วนใหญ่และเป็นผู้ ไป
ดําเนินการเองโดยไม่บอกกล่าวให้จําเลยทราบ ถึงกระนัน้จําเลยก็ยังคงครอบครองท่ีดินส่วนท่ี
พิพาทมาตลอดจนถึงปัจจุบัน การท่ีโจทก์ไปขอออกโฉนดท่ีดินโดยรวมเอาท่ีดินพิพาทเข้าไป                 
ด้วยนัน้ หาเป็นเหตใุห้สทิธิของจําเลยเหนือท่ีดนิสว่นท่ีพิพาทท่ีมีอยูแ่ล้วโดยสมบรูณ์เสียไปไม ่

 

   ท่ีจําเลยฟ้องแย้งขอให้บงัคบัโจทก์ดําเนินการเปล่ียนแปลงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินให้

จําเลยเข้าช่ือถือกรรมสิทธ์ิร่วมกับโจทก์นัน้ โจทก์ไม่มีหน้าท่ีทางนิติกรรมในอันท่ีจะต้องปฏิบัต ิ                 
ต่อจําเลย แต่เม่ือข้อเท็จจริงฟังได้ว่าท่ีดินเฉพาะส่วนท่ีพิพาทคือส่วนท่ีขีดเส้นสีเขียวตามแผนท่ี
พิพาทเป็นของจําเลย การท่ีโจทก์นําเจ้าพนักงานท่ีดินรังวัดออกโฉนดรวมเอาท่ีดินส่วนท่ี                    
พิพาทกันนีเ้ข้าไปด้วย จึงเป็นการไม่ชอบ ศาลฎีกามีอํานาจเพิกถอนโฉนดท่ีดินเฉพาะส่วนท่ีทับ
ท่ีดินส่วนท่ีพิพาทกันนีเ้สียได้ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 61 และเม่ือเป็นการออกโฉนด
ท่ีดนิโดยไม่ชอบแล้ว จําเลยจะขอให้ใสช่ื่อจําเลยถือกรรมสิทธ์ิร่วมกบัโจทก์ในโฉนดท่ีดินท่ีออกโดย
ไม่ชอบหาได้ไม่เป็นหน้าท่ีของจําเลยท่ีจะไปดําเนินการออกโฉนดท่ีดินเองตามหลกัเกณฑ์และ

วิธีการท่ีกําหนดไว้ในประมวลกฎหมายท่ีดนิ 
 

  กรณีคดีนีเ้ห็นได้ว่า การท่ีโจทก์นําเจ้าพนกังานท่ีดินรังวดัออกหนงัสือแสดงสิทธิ     
ในท่ีดนิโดยรวมเอาท่ีดนิท่ีจําเลยครอบครองเข้าไปด้วย การออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิของโจทก์        
จึงไม่ชอบด้วยกฎหมายเฉพาะส่วนท่ีจําเลยได้ครอบครองอยู่  ศาลจึงพิพากษาให้เพิกถอนหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินเฉพาะส่วนท่ีทับท่ีดินของจําเลย  หากข้อเท็จจริงอย่างเดียวกันและไม่มีการ                   
ฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม  จําเลยก็อาจขอให้อธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย ใช้อํานาจ
หน้าท่ีตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย สั่งเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินของโจทก์                   
ในส่วนท่ีออกทบัท่ีดินของตนได้ หากอธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายไม่ใช้อํานาจหน้าท่ี 
จําเลยก็ไม่อาจนําท่ีดินท่ีตนได้ครอบครองอยู่ไปออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้อีก เน่ืองจากท่ีดิน
บริเวณดงักลา่วได้มีการออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิให้แก่โจทก์ไปแล้ว 

 

  คําพิพากษาฎีกาท่ี  6828/2541  โจทก์ได้รับการยกให้ท่ีดินพิพาทซึ่งเป็นท่ีดิน               
มือเปล่าจากบิดาโจทก์ และได้ครอบครองทํานาในท่ีดินพิพาทตลอดมาตัง้แต่ปี 2515 และโจทก์
เพิ่งมีเหตพุิพาทกบัจําเลยในปี 2536 โจทก์เป็นผู้ เสียภาษีบํารุงท้องท่ีของท่ีดินพิพาท ท่ีดินพิพาท  
จึงเป็นของโจทก์  โจทก์ฟ้องว่า จําเลยออก น.ส.3 ก. ทบัท่ีดินพิพาทเนือ้ท่ีประมาณ 12 ไร่ แต่ทาง
พิจารณาได้ความว่า ตาม น.ส.3 ก. ดงักล่าว ยงัคลมุถึงที่ดินของจําเลยด้วย และการเพิกถอน
น.ส.3 ก. ต้องเพิกถอนทัง้ฉบับ ซึ่งย่อมกระทบถึงสิทธิของจําเลยในส่วนท่ีดินท่ีเป็นของจําเลย      
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จึงไม่มีเหตุเพิกถอน น.ส.3 ก. ฉบับดังกล่าวได้ แต่เม่ือศาลฎีกาฟังว่าท่ีดินพิพาทเป็นของ
โจทก์ และ น.ส.3 ก. ของจําเลย ออกทบัท่ีดินพิพาท จําเลยต้องแก้ไข น.ส.3 ก. ฉบบัดงักลา่ว ให้มี
ผลคลุมเฉพาะท่ีดินของจําเลยเท่านัน้ การท่ีโจทก์ฟ้องขอให้เพิกถอน น.ส.3 ก. เฉพาะส่วนท่ีทับ
ท่ีดินพิพาท ย่อมมีผลทํานองเดียวกบัการแก้ไข น.ส.3 ก. ไม่ให้มีผลคลมุถึงท่ีดินพิพาท คงให้มีผล
คลมุถึงเฉพาะท่ีดนิสว่นของจําเลยเท่านัน้ ศาลฎีกายอ่มพิพากษาให้จําเลยไปขอแก้ไขได้ 

 

 สําหรับคดีนีห้นงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน (น.ส.3 ก.) ของจําเลยออกไปโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายเพราะออกทับท่ีดินของโจทก์ และศาลพิพากษาให้จําเลยไปแก้ไขให้ถูกต้อง                       
ซึง่อํานาจในการแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน จะเป็นอํานาจของอธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดิน
มอบหมาย ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน หากอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดิน
มอบหมายไม่ใช้อํานาจหน้าท่ี ย่อมมีผลกระทบถึงสิทธิในท่ีดินของโจทก์ เน่ืองจากยังมีหนังสือ
แสดงสทิธิในท่ีดนิของจําเลยออกทบัท่ีดนิของโจทก์อยู ่

 

   จากยกตวัอยา่งข้างต้น เป็นกรณีท่ีเปรียบเทียบให้เห็นโดยนยัยะถึงผลกระทบจาก
การไม่เพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วย

กฎหมายในอีกด้านหนึ่ง ในทางปฏิบตัิเม่ือศาลมีคําพิพากษาหรือคําสัง่ถึงท่ีสุดให้เพิกถอนหรือ
แก้ไขอย่างใดแล้ว เจ้าพนกังานท่ีดินมีหน้าท่ีต้องดําเนินการตามคําพิพากษาหรือคําสัง่นัน้ตาม

มาตรา 61 วรรคแปด แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ   

   คดีปกครองเร่ืองหนึ่งมีประเด็นในคดีน่าสนใจและน่าศึกษาเป็นอย่างยิ่ง  แม้จะ
ไม่ เ ก่ียวข้องกับมาตรา  61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินโดยตรง  แต่ผู้ เ ขียนเ ช่ือว่าต่อไป                         
กรมท่ีดนิน่าจะต้องมีการพิจารณาวา่ ถ้าข้อเท็จจริงเป็นทํานองนี ้อาจเป็นกรณีท่ีให้ใช้อํานาจหน้าท่ี
ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ เพ่ือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน หรือมิฉะนัน้อาจจะ
ต้องมีการออกระเบียบ หลกัเกณฑ์ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเพ่ือให้เป็นไปตามหลกั                  
ท่ีศาลปกครองสงูสดุได้วางไว้ก็ได้ ในคดีปกครองดงักลา่วเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจ้าหน้าท่ีของ
รัฐละเลยตอ่หน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบตั ิ ซึง่ข้อเท็จจริงในคดีมี ดงันี ้

  นาย ส. ผู้ ฟ้องคดี ฟ้องว่า ผู้ ฟ้องคดีเป็นผู้ ครอบครองท่ีดินตาม น.ส.3 ก.เลขท่ี 
1965 ตําบลชุมโค อําเภอปะทิว จงัหวดัชุมพร ร่วมกบันาง ว. นาย ก. และนาง ภ. ต่อมานาย ส.                
ผู้ ฟ้องคดี ได้ซือ้ท่ีดินเฉพาะสว่นของนาย ก. และได้บนัทึกรายการซือ้ขายลงในสารบญัจดทะเบียน 
น.ส. 3 ก. ดงักล่าว  ต่อมาทางราชการได้เดินสํารวจออกโฉนดท่ีดินให้กบัท่ีดินท่ีผู้ ฟ้องคดีกบัผู้ ถือ
สทิธิครอบครองร่วมกนัตามหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ดงักลา่ว และได้ออกเป็นเป็นโฉนดท่ีดิน
เลขท่ี 9652 ตําบลชุมโค อําเภอปะทิว จังหวัดชุมพร และมีผู้ ถือกรรมสิทธ์ิรวมกันสามคน คือ                   
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ผู้ ฟ้องคดี นาง ว. และนาง ภ. แต่มิได้ระบสุดัสว่นการถือกรรมสิทธ์ิรวมของบคุคลทัง้สามไว้  ทําให้
ต้องสนันิษฐานว่าบุคคลทัง้สามมีสดัส่วนการถือกรรมสิทธ์ิท่ีดินคนละส่วนเท่ากัน ซึ่งไม่ตรงกับ
ข้อเท็จจริง ผู้ ฟ้องคดีจึงได้ขอให้เจ้าพนักงานท่ีดินจังหวดัชุมพร ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 บนัทึกรายการ             
ขายเฉพาะส่วนตามท่ีปรากฏในสารบัญจดทะเบียนใน น.ส. 3 ก.เลขท่ี 1965 ลงในสารบัญ               
จดทะเบียนของโฉนดท่ีดินเลขท่ี 9652 ด้วย แต่ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ไม่ดําเนินการให้ ผู้ ฟ้องคดีจึงได้
ร้องเรียนต่ออธิบดีกรมท่ีดิน ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 และต่อมาได้รับแจ้งจากผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 2 ว่าเป็นวิธี
ปฏิบตัิของผู้ถูกฟ้องคดี หากผู้ ฟ้องคดีต้องการให้ปรากฏเป็นหลกัฐานทางทะเบียนในโฉนดท่ีดิน                  
ก็ต้องให้ผู้ ถือกรรมสทิธ์ิรวมทกุคนไปย่ืนคําขอตอ่ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 1 เพ่ือให้บรรยายสว่นลงในสารบญั               
จดทะเบียนของโฉนดท่ีดนิดงักลา่ว 
 

  ผู้ ฟ้องคดีจึงขอให้ศาลมีคําสั่งให้ผู้ ถูกฟ้องคดีบันทึกรายการขายเฉพาะส่วน

ระหว่างผู้ ฟ้องคดีกบันาย ก. ตาม น.ส. 3 ก. เลขท่ี 1965 ลงในสารบญัจดทะเบียนโฉนดท่ีดินเลขท่ี 
9652 ตําบลชมุโค อําเภอปะทิว จงัหวดัชมุพร 
 

  ศาลปกครองชัน้ต้นพิจารณาและกําหนดประเด็นว่า การท่ีผู้ ถูกฟ้องคดีท่ี 1                  
ไม่บนัทึกการซือ้ขายสิทธิครอบครองท่ีดินเฉพาะส่วนระหว่างผู้ ฟ้องคดีกบันาย ก.ตามท่ีปรากฏใน
สารบญัจดทะเบียนของหนังสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) เลขท่ี 1965 ลงในสารบญั                     
จดทะเบียนของโฉนดท่ีดินเลขท่ี 9652 เป็นการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้อง
ปฏิบตัิหรือไม่  ซึ่งข้อเท็จจริงรับฟังได้ตรงกันว่า โฉนดท่ีดินเลขท่ี 9652 เป็นโฉนดท่ีดินท่ีออกโดย       
การเดินสํารวจ ซึ่งตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ได้บัญญัติถึงวิธีการออกโฉนดท่ีดินโดยการ              
เดินสํารวจไว้ในมาตรา 58 มาตรา 58 ทวิ และมาตรา 58 ตรี โดยในมาตรา 59 จตัวา บญัญัติว่า                 
การออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา 58 ทวิ มาตรา 58 ตรี และมาตรา 59 ถ้าหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
เดิมมีรายการภาระผูกพนั หรือมีรายการเปลี่ยนแปลงผู้ มีสิทธิในท่ีดินในระหว่างดําเนินการออก
โฉนดท่ีดินให้ยกรายการดงักล่าว มาจดแจ้งไว้ในโฉนดท่ีดินด้วย และระเบียบกรมท่ีดินว่าด้วยการ
จดแจ้งรายการภาระผูกพนัหรือรายการเปล่ียนแปลงผู้ มีสิทธิในท่ีดินในระหว่างดําเนินการออก

โฉนดท่ีดิน พ.ศ. 2532 ข้อ 4 กําหนดว่า ในการเดินสํารวจออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา 58 ทวิ                
ถ้าปรากฏว่า หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเดิมมีรายการภาระผกูพนัอยู่ก่อนการเดินสํารวจออกโฉนด
ท่ีดินหรือในระหว่างดําเนินการออกโฉนดท่ีดิน เช่น จํานอง แก้ไขหนีจํ้านอง ขายฝาก บุริมสิทธ์ิ 
ภาระจํายอม สิทธิเหนือพืน้ดิน สิทธิเก็บกิน บรรยายส่วน ฯลฯ ให้เจ้าหน้าท่ีสอบสวนสิทธิ                   
กองกํากับการเดินสํารวจออกโฉนดท่ีดินทําการสอบสวนไว้ในใบไต่ส่วน (น.ส. 5)  เพ่ือให้ได้                  
ความว่ามีภาระผูกพันอยู่กับผู้ ใด อย่างไร แล้วนํารายการภาระผูกพันจดแจ้งลงในสารบัญ                   
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แก้ทะเบียนหลงัใบไต่สวน และสารบญัจดทะเบียนในโฉนดท่ีดิน โดยไม่ต้องให้คู่กรณีย่ืนเร่ืองราว
ขอจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม และความในข้อ 8 ของระเบียบดงักล่าวกําหนดว่า ในการเดิน
สํารวจออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา 58 ทวิ ถ้าปรากฏว่า หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเดิมมีรายการ
เปล่ียนแปลงผู้ มีสิทธิในท่ีดินในระหว่างดําเนินการออกโฉนดท่ีดิน ให้เจ้าหน้าท่ียกรายการ
เปล่ียนแปลงดงักล่าวมาจดแจ้งไว้ในสารบญัแก้ทะเบียนหลงัใบไต่สวนและสารบญัจดทะเบียนใน

โฉนดท่ีดินทํานองเดียวกบัวิธีการจดแจ้งรายการภาระผกูพนั ตามข้อ 5 ด้วย โดยไม่ต้องให้คู่กรณี
ย่ืนเร่ืองราวขอจดทะเบียนสทิธิและนิตกิรรม  

   สําหรับคดีนีแ้ม้การซือ้สิทธิครอบครองท่ีดินระหว่างผู้ ฟ้องคดีกับนาย ก.จะได้มี
การบันทึกไว้ในสารบัญจดทะเบียนของหนังสือรับรองการทําประโยชน์ แต่ข้อบันทึกดังกล่าว                 
มิได้เก่ียวกับรายการภาระผูกพัน อีกทัง้มิใช่เป็นการบรรยายส่วนการถือสิทธิครอบครองท่ีดิน
ระหว่างผู้ ฟ้องคดีกับผู้ ครอบครองร่วม จึงไม่ใช่รายการภาระผูกพันตามระเบียบดังกล่าว และ
รายการขายเฉพาะสว่นระหว่างผู้ ฟ้องคดีกบันาย ก.ท่ีปรากฏในสารบญัจดทะเบียนของ น.ส. 3 ก. 
เลขท่ี 1965 มิใช่รายการเปล่ียนแปลงผู้ มีสิทธิในท่ีดินในระหว่างดําเนินการออกโฉนดท่ีดิน                      
ผู้ ถูกฟ้องคดีท่ี 1 จึงไม่อาจยกรายการบันทึกท่ีปรากฏในหนังสือรับรองการทําประโยชน์มา                         
จดแจ้งไว้ในโฉนดท่ีดิน โดยไม่ต้องให้ผู้ ฟ้องคดีย่ืนคําขอและไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียมตาม                     
ระเบียบดงักล่าวได้ เม่ือไม่มีระเบียบหรือกฎหมายกําหนดให้กระทํา การท่ีผู้ ถูกฟ้องคดีท่ี1ออก
โฉนดท่ีดินเลขท่ี  9652 ให้กบัผู้ ฟ้องคดีโดยมิได้ยกรายการซือ้ขายเฉพาะส่วนท่ีปรากฏในสารบญั
จดทะเบียนของ น.ส.3 ก.เลขท่ี 1965 ไปจดแจ้งไว้ในสารบญัจดทะเบียนของโฉนดท่ีดินเลขท่ี                 
9652  จงึไมเ่ป็นการละเลยตอ่หน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบตั ิจงึพิพากษายกฟ้อง 
 

  ผู้ ฟ้องคดีอุทธรณ์ว่า น.ส.3 ก เลขท่ี 1965 แม้ไม่มีการบรรยายส่วนการถือครอง
ท่ีดิน แต่มีการบนัทึกรายการขายเฉพาะส่วนเอาไว้ ซึง่ทําให้เข้าใจได้ว่าผู้ ฟ้องคดีมีสิทธิครอบครอง
สองส่วนในส่ีส่วน แต่โฉนดท่ีดินเลขท่ี 9652 ปรากฏว่ามีผู้ ถือกรรมสิทธ์ิรวมสามคนซึ่งจะต้อง
สนันิษฐานไว้ก่อนว่าผู้ ฟ้องคดีมีกรรมสิทธ์ิหนึ่งสว่นในสามสว่น อนัเป็นข้อสนันิษฐานท่ีแตกตา่งกนั  
ซึง่เป็นการเพิ่มภาระให้กบัผู้ ฟ้องคดีท่ีจะต้องพิสจูน์สดัส่วนการถือครองท่ีดิน โดยผู้ ฟ้องคดีเห็นว่า
การยกรายการขายท่ีดินเฉพาะส่วนไปจดแจ้งในสารบญัจดทะเบียนโฉนดท่ีดินเลขท่ี 9652 ก็จะ
เป็นประโยชน์และไมเ่ป็นการเพิ่มภาระให้กบัผู้ ฟ้องคดี 
 

  ขอให้ศาลปกครองสงูสดุกลบัคําพิพากษาของศาลปกครองชัน้ต้นและพิพากษา

ให้ผู้ถกูฟ้องคดียกรายการขายเฉพาะส่วนไปจดแจ้งในสารบญัจดทะเบียนโฉนดท่ีดินเลขท่ี 9652 
ตอ่ไป   
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  ศาลปกครองสงูสดุพิจารณาแล้วเห็นว่า น.ส.3 ก. เลขท่ี 1965  เดิมมีช่ือผู้ ถือสิทธิ
ครอบครองร่วมกันส่ีคน คือ นาง ว. นาย ก. นาง ภ. และนาย ส. ผู้ ฟ้องคดี ต่อมานาย ก. ได้                         
จดทะเบียนขายเฉพาะส่วนให้กับผู้ ฟ้องคดี และปรากฏการจดแจ้งในสารบัญจดทะเบียนว่า                   
นาย ก. ขายเฉพาะส่วนให้แก่ผู้ ฟ้องคดี  โดยส่วนของผู้ ฟ้องคดีท่ีมีอยู่แล้วและของบคุคลอ่ืนคงเดิม 
จึงมีช่ือผู้ ถือสิทธิครอบครองร่วมกัน ตาม น.ส. 3 ก. เลขท่ี 1965 จํานวนสามคน คือ ผู้ ฟ้องคดี                   
นาง ว.และนาง ภ.โดยผู้ ถือสิทธิครอบครองดงักล่าว ก็มิได้จดทะเบียนบรรยายส่วนไว้แต่อย่างใด  
ต่อมาทางราชการได้เดินสํารวจออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา 58 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน
ให้กบัผู้ ฟ้องคดีและผู้ ถือกรรมสิทธ์ิรวม ตามหลกัฐาน น.ส. 3 ก. เลขท่ี 1965  และออกเป็นโฉนด
ท่ีดินเลขท่ี 9652  โดยมีช่ือ ผู้ ฟ้องคดี นาง ว. และนาง ภ. เป็นผู้ ถือกรรมสิทธ์ิรวมในโฉนดท่ีดิน
ดังกล่าว แต่มิได้จดแจ้งรายการขายเฉพาะส่วนระหว่างนาย ก.กับผู้ ฟ้องคดี ตามท่ีปรากฏใน
สารบญัจดทะเบียน น.ส.3 ก.เลขท่ี 1965  ให้ปรากฏในสารบญัโฉนดท่ีดินเลขท่ี 9652  ผู้ ฟ้องคดี
เห็นว่าผู้ ถือกรรมสิทธ์ิรวมในโฉนดท่ีดินเลขท่ี 9652 ดงักล่าว ท่ีมีช่ือผู้ ฟ้องคดี นาง ว. และนาง ภ. 
โดยมิได้บนัทึกรายการขายเฉพาะส่วนดงักล่าวให้ปรากฏชดัแจ้ง จะถกูสนันิษฐานว่าแต่ละคนถือ
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินคนละเท่าๆ กัน  ซึ่งไม่ตรงกับข้อเท็จจริงตามหลกัฐาน น.ส. 3 ก. เลขท่ี 1965                  
แต่อย่างใด ผู้ ฟ้องคดีจึงมีคําขอต่อผู้ ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ให้บันทึกรายการขายเฉพาะส่วนระหว่าง                   
นาย ก. กับผู้ ฟ้องคดี ตามท่ีปรากฏในสารบญัจดทะเบียน น.ส. 3 ก. เลขท่ี 1965 ลงในสารบญั                 
จดทะเบียนโฉนดท่ีดินเลขท่ี 9652 ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีทัง้สองอ้างว่าไม่อาจดําเนินการได้เพราะไม่มี
ระเบียบให้ปฏิบตัิเช่นนัน้  ถ้าหากมีการโต้แย้งเร่ืองสดัสว่นการถือครองกรรมสิทธ์ิท่ีดินก็อาจพิสจูน์
โดยอาศยัหลกัฐานสารบบท่ีดิน หรือหากผู้ ฟ้องคดีประสงค์จะให้ปรากฏเป็นหลกัฐานทางทะเบียน
ในโฉนดท่ีดินว่าผู้ ถือกรรมสิทธ์ิรวมมีสดัส่วนการถือกรรมสิทธ์ิแตกต่างกนัอย่างไร ผู้ ถือกรรมสิทธ์ิ
รวมทกุคนก็สามารถย่ืนคําขอจดทะเบียนบรรยายสว่นให้เป็นการถกูต้องตอ่ไปได้ 
 

   ศาลปกครองสงูสดุพิจารณาแล้วเห็นว่า เม่ือข้อเท็จจริงปรากฏว่า น.ส.3 ก. เลขท่ี 
1965  มีรายการจดทะเบียนขายเฉพาะส่วน และปรากฏการจดแจ้งในสารบัญจดทะเบียนว่า                
นาย ก.ขายเฉพาะส่วนแก่ผู้ ฟ้องคดี โดยส่วนของผู้ ฟ้องคดีท่ีมีอยู่แล้วและของบุคคลอ่ืนคงเดิม                
ซึ่งการจดแจ้งรายการขายเฉพาะส่วนในสารบัญจดทะเบียนตาม น.ส.3 ก.เลขท่ี 1965 นัน้                   
เป็นหลักฐานท่ีแสดงถึงความเป็นมาของการเปล่ียนแปลงผู้ ถือกรรมสิทธ์ิรวมตามรายการ                  
จดทะเบียนขายเฉพาะส่วน โดยมีรายการจดแจ้งการเปล่ียนแปลงสดัส่วนการถือกรรมสิทธ์ิรวมไว้
เป็นหลักฐานชัดแจ้งในสารบัญจดทะเบียน  น .ส.3 ก.เลขท่ี 1965 ทําให้เห็นสัดส่วนการ                     
ถือกรรมสิทธ์ิรวมท่ีถกูต้องตรงกบัข้อเท็จจริงท่ีผู้ ถือกรรมสิทธ์ิรวมแต่ละคนมีสิทธิในท่ีดินมากน้อย

ตามส่วนท่ีได้ จดทะเบียนไว้ตามหลกัฐานการได้มาท่ีแสดงนัน้  ซึง่รายการจดแจ้งการขายเฉพาะ
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ส่วนในกรณีดงักล่าวนี ้เป็นหลกัฐานท่ีเป็นประโยชน์ในทางทะเบียนท่ีดิน และเป็นประโยชน์ต่อ       
ผู้ ถือกรรมสิทธ์ิรวมด้วย  เม่ือทางราชการได้ออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา 58 ทวิ แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ตามหลกัฐาน น.ส. 3 ก. เลขท่ี 1965  เป็นโฉนดท่ีดินเลขท่ี 9652 ท่ีมีช่ือผู้ ฟ้องคดี 
นาง ว. และนาง ภ. โดยมิได้จดแจ้งรายการขายเฉพาะส่วนระหว่างนาย ก.กับผู้ ฟ้องคดี                    
ตามท่ีปรากฏในสารบญัจดทะเบียน น.ส. 3 ก. เลขท่ี 1965 ให้ปรากฏในสารบญัจดทะเบียนโฉนด
ท่ีดินเลขท่ี 9652 ทําให้ผู้ ฟ้องคดีและผู้ ถือกรรมสิทธ์ิรวมจะถกูสนันิษฐานไว้ก่อนว่า ผู้ เป็นเจ้าของ
รวมกันมีส่วนเท่ากันตามมาตรา 1357 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ จึงเห็นได้ว่า               
การยกรายการจดแจ้งการขายเฉพาะสว่นตามท่ีปรากฏในสารบญัจดทะเบียน น.ส.3 ก.เลขท่ี 1965 
มาจดแจ้งให้ปรากฏในสารบัญจดทะเบียนโฉนดท่ีดินเลขท่ี 9652 นัน้ เป็นประโยชน์ ทัง้ใน                       
ทางทะเบียนท่ีดินและต่อผู้ ถือกรรมสิทธ์ิรวมด้วยกัน เน่ืองจากเป็นหลกัฐานการได้มาท่ีแสดงว่า                   
ผู้ ถือกรรมสทิธ์ิรวมแตล่ะคนมีสดัสว่นการถือกรรมสิทธ์ิในท่ีดินมากน้อยตามสว่นท่ีได้จดทะเบียนไว้ 
และจะไม่เป็นการเพิ่มภาระให้กับผู้ ถือกรรมสิทธ์ิรวมทุกคนท่ีจะต้องย่ืนคําขอจดทะเบียน                 
บรรยายส่วนและเสียค่าธรรมเนียมอีก  การท่ีศาลปกครองชัน้ ต้นมีคําพิพากษายกฟ้อง                         
ศาลปกครองสงูสดุไมเ่ห็นพ้องด้วย 

 พิพากษากลับ ให้ผู้ ถูกฟ้องคดีท่ี 1 จดแจ้งรายการขายเฉพาะส่วนระหว่าง                  
นาย ก. กับผู้ ฟ้องคดี ตามท่ีปรากฏในสารบัญจดทะเบียน น.ส.3 ก.เลขท่ี 1965 ให้ปรากฏใน
สารบญัจดทะเบียนโฉนดท่ีดนิเลขท่ี 9652 ภายในสบิห้าวนันบัแตว่นัท่ีได้มีคําพิพากษา11 
 

  ในคดีปกครองดังกล่าว ประเด็นท่ีสําคัญของเร่ืองเกิดจากผู้ ฟ้องคดีขอให้

เจ้าหน้าท่ีจดแจ้งสดัส่วนการถือกรรมสิทธ์ิรวมในท่ีดินตามหลกัฐานโฉนดท่ีดิน ซึ่งเป็นข้อเท็จจริง                  
ท่ีเกิดขึน้ในหลกัฐานเดิม เน่ืองจากผู้ ฟ้องคดีมีส่วนในท่ีดินมากกว่าข้อสนันิษฐานตามกฎหมาย                
แต่พนกังานเจ้าหน้าท่ีไม่อาจดําเนินการให้ได้ โดยยกระเบียบกรมท่ีดินว่าด้วยการจดแจ้งรายการ
ภาระผูกพันหรือเปลี่ยนแปลงผู้ มีสิทธิในท่ีดินในระหว่างดําเนินการออกโฉนดท่ีดิน พ.ศ. 2532           
ซึง่ระเบียบกรมท่ีดนิดงักลา่วเป็นระเบียบท่ีออกมาเพ่ือวางแนวทางปฏิบตัิ กรณีออกโฉนดท่ีดินแล้ว
ปรากฏว่าหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเดิมมีรายการภาระผกูพนั หรือมีรายการเปลี่ยนแปลงผู้ มีสิทธิ
ในระหว่างดําเนินการออกโฉนดท่ีดิน ตามนัยมาตรา 59 จัตวา แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 12                

                                                  
 11 คําพิพากษาศาลปกครองสงูสดุท่ี อ.26/2546 
  12 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 59 จตัวา “การออกโฉนดท่ีดินตามมาตรา 58 ทวิ มาตรา 58 ตรี และมาตรา59  
ถ้าหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเดิมมีรายการภาระผูกพนั หรือมีรายการเปลี่ยนแปลงผู้ มีสิทธิในท่ีดินในระหว่างดําเนินการออก
โฉนดท่ีดิน ให้ยกรายการดงักลา่วมาจดแจ้งไว้ในโฉนดท่ีดินด้วย” 
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เป็นข้อต่อสู้ แก้อุทธรณ์ว่า รายการภาระผูกพันท่ีจะต้องทําการจดแจ้งตามระเบียบกรมท่ีดิน
ดังกล่าว หมายถึงเฉพาะรายการภาระผูกพันเก่ียวกับตัวทรัพย์และปรากฏอยู่ในสารบัญ                      
จดทะเบียน แต่ไม่รวมถึงรายการจดทะเบียนท่ีเป็นการโอนกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองในท่ีดิน  
ก่อนมีการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน จึงไม่ใช่รายการภาระผูกพนัหรือรายการเปล่ียนแปลง                 
ผู้ มีสิทธิในท่ีดินท่ีเกิดขึน้ในระหว่างดําเนินการออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีจะต้องจดแจ้งตาม

ระเบียบกรมท่ีดินดงักล่าว แต่ศาลปกครองสงูสดุไม่เห็นด้วย โดยพิจารณาเห็นว่าการยกรายการ 
จดแจ้งการขายเฉพาะสว่นตามท่ีปรากฏในสารบญัจดทะเบียนในหลกัฐานเดมิมาจดแจ้งให้ปรากฏ

ในสารบญัจดทะเบียนโฉนดท่ีดินนัน้  เป็นประโยชน์ทัง้ในทางทะเบียนท่ีดินและต่อผู้ ถือกรรมสิทธ์ิ
รวมด้วยกัน เน่ืองจากเป็นหลักฐานการได้มาท่ีแสดงว่าผู้ ถือกรรมสิทธ์ิรวมแต่ละคนมีสัดส่วน                    
การ    ถือกรรมสทิธ์ิในท่ีดนิมากน้อยตามสว่นท่ีได้จดทะเบียนไว้ และจะไม่เป็นการเพิ่มภาระให้กบั                      
ผู้ ถือกรรมสิทธ์ิรวมทุกคนท่ีจะต้องย่ืนคําขอจดทะเบียนบรรยายส่วนและเสียค่าธรรมเนียมอีก                   
ซึง่ผู้ เขียนเห็นว่าศาลปกครองสงูสดุได้ตดัสินคดีโดยคํานึงถึงข้อเท็จจริงท่ีเป็นอยู่จริงและให้ความ

เป็นธรรมแก่ผู้ ฟ้องคดี  โดยศาลปกครองสงูสดุน่าจะเห็นว่า การยกรายการจดแจ้งขายเฉพาะส่วน
ตามท่ีปรากฏในหลกัฐานเดิมมีลกัษณะเป็นคณุแก่ประชาชน การดําเนินการดงักล่าวย่อมทําได้             
แม้จะไม่มีกฎหมายให้อํานาจไว้ ซึง่เป็นหลกัการหนึ่งของกฎหมายปกครองเยอรมนั  ซึง่หลกัการนี ้
ในประเทศเยอรมัน เรียกว่า “ประเภทนิติกรรมทางปกครองท่ีปราศจากตัวบทกฎหมาย”                         
ซึ่งหลักการดังกล่าวจะพบในการกระทําของฝ่ายปกครอง ซึ่งมีลักษณะเป็นคุณแก่ประชาชน
ถ่ายเดียวเท่านัน้13  เม่ือได้พิจารณาตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน อธิบดีหรือ
ผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดนิมอบหมาย มีอํานาจหน้าท่ีในการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ี
ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไมช่อบด้วยกฎหมาย กรณีประเด็นในคดี ผู้ เขียนเห็นว่า น่าจะเป็นการ
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีเป็นไปโดยคลาดเคล่ือน เน่ืองจากกระทําไปโดยไม่ถกูต้องตรงตาม
ข้อเท็จจริง  เพราะอยา่งกรณีออกโฉนดท่ีดิน และปรากฏว่าไม่ได้ยกรายการภาระผกูพนัท่ีมีหนงัสือ
แสดงสทิธิในท่ีดนิเดมิมาจดแจ้งในโฉนดท่ีดนิ ตามนยัมาตรา 59 จตัวา แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
กรมท่ีดินพิจารณาว่า กรณีดังกล่าวถือเป็นการออกโฉนดท่ีดินโดยคลาดเคล่ือน อธิบดีหรือ                
ผู้ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายมีอํานาจสัง่แก้ไขโฉนดท่ีดิน โดยอาศยัอํานาจตามมาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน ให้ยกรายการภาระผูกพันมาจดแจ้งไว้ในโฉนดท่ีดินได้ ดังนัน้กรณี

                                                  
 13 กมลชัย รัตนสกาววงศ์,พืน้ฐานความรู้ทั่วไปหลกักฎหมายปกครองเยอรมัน(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ์                                
นิติธรรม,2547), หน้า 170. 
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ข้อเท็จจริงในคดีปกครองดงักล่าว  ถ้ากรมท่ีดินได้พิจารณาโดยนํามาตรา 59 จตัวา แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดนิ ซึง่เป็นบทกฎหมายท่ีใกล้เคียงยกขึน้ปรับใช้ กรมท่ีดนิคงไมแ่พ้คดีเป็นแน่   
 

 5.3.2 ด้านเศรษฐกิจและสงัคม  
 

  นกัวิชาการและสถาบนัวิจยัท่ีทําการวิจยัเก่ียวกบัท่ีดินและสิทธิในท่ีดิน สว่นใหญ่
เห็นตรงกนัว่า การท่ีดินมีหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นสิ่งจําเป็นในแง่การสร้างความมัน่คงในรูป
ทรัพย์สนิ และผู้ ถือหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินรู้สกึมีความมัน่คงในการถือครองท่ีดินมากขึน้  ถ้าเป็น
ในภาคเกษตรจะเป็นสิ่งจูงใจให้เกษตรกรมีการลงทุน กล้าตัดสินใจในการลงทุนในการทํา
การเกษตร  มีการนําท่ีดินไปใช้คํา้ประกนัเงินกู้ เพ่ือนําเงินมาใช้เป็นต้นทนุในการผลิตทําให้ผลผลิต
เพิ่มสงูขึน้ นอกจากนัน้การท่ีดินมีหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินจะส่งผลให้ท่ีดินสามารถตกทอดทาง
มรดก  มีการธุรกรรมเก่ียวกบัท่ีดินสง่ผลให้รัฐมีรายได้จากการจดัเก็บคา่ธรรมเนียม และภาษีอากร 
มีการนําท่ีดินไปจัดสรร ไม่ว่าจะเป็นด้านท่ีอยู่อาศยั เพ่ือพาณิชยกรรม  หรืออุตสาหกรรม และ                 
การมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินทําให้บุคคลมีความรู้สึกภาคภูมิใจหวงแหนท่ีดิน  สถาบันวิจัยเพ่ือการ
พฒันาประเทศไทย (TDRI) ได้ศึกษาเร่ือง นโยบายการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมของประเทศ 
กล่าวถึง การออกเอกสารสิทธิแก่ท่ีดินท่ียังไม่มีเอกสารสิทธิในปัจจุบันเป็นการสร้างโอกาสให้
เกษตรกรมีโอกาสสามารถสร้างฐานะหรือตัง้เนือ้ตัง้ตวัได้เอง และเป็นการสร้างอาชีพให้เกษตรกร 
และเป็นการเอาท่ีดินท่ีมิได้ใช้ประโยชน์อะไรเลยมาใช้ให้เกิดประโยชน์สงูสดุ เม่ือมีท่ีดินทํากินแล้ว
โอกาสท่ีชาวบ้านหรือเกษตรกรจะอพยพเข้ามาหางานในตวัเมืองจะลดน้อยลงจากปัจจุบนั และ                  
ยงัเป็นการแก้ปัญหาเร่ืองการบุกรุกท่ีดินของรัฐ อนัเน่ืองมาจากสาเหตท่ีุชาวบ้านขาดแคลนท่ีดิน                 
ทํากิน การลงทนุหรือทําการใช้ในประโยชน์แตล่ะครัง้ต้องใช้เงินในการลงทนุพอสมควร การท่ีออก
เอกสารสิทธิให้แก่ประชาชนจะทําให้พวกเขาสามารถนําเอาเอกสารสิทธิดังกล่าวมาใช้เป็น

หลกัประกันในการคํา้ประกันในการยืมเงินในแต่ละครัง้ได้อีกด้วย การออกสารสิทธิดงักล่าวจะ
ส่งผลให้ท่ีดินผืนดงักล่าวท่ีมีเอกสารสิทธิสามารถตกทอดในทางมรดกได้ การได้กรรมสิทธ์ิหรือ
เอกสารสิทธิในท่ีดินสามารถทําให้บุคคลมีความรู้สึกภาคภูมิในตนเองและมีแรงจูงใจท่ีจะ

ดําเนินการงานเต็มท่ีอนัเป็นการเพิ่มผลผลิตด้วยในตวัอีกวิธีหนึ่ง  และเกษตรกรกล้าตดัสินใจใน
การลงทนุในการทําการเกษตรเพราะท่ีดินเป็นของเขาไม่มีใครจะมาเรียกคืนได้เป็นการสร้างความ

มัน่ใจให้กบัเกษตรกร นอกจากนี ้หนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ยงัมีผลดีใน
ด้านเศรษฐกิจ  สงัคม  และการเมือง เหตผุลทางเศรษฐศาสตร์ก็คือ สามารถนําไปประกนัสนิเช่ือได้  
ทางด้านสงัคมก็คือทําให้เกิดความเท่าเทียม กลา่วคือ มี  “กรรมสทิธ์ิ” ในท่ีดนิเท่าเทียมกนัในสงัคม  
ส่วนผลทางการเมือง ลดปัญหาความขัดแย้งท่ีจะเกิดขึน้ระหว่างเจ้าของท่ีดินและผู้ เช่าท่ีดิน                      
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ซึ่งการให้เอกสารท่ีระบุไว้ในประมวลกฎหมายท่ีดินจะช่วยลดช่องว่างระหว่างชนชัน้ท่ีเกิดขึน้               
อีกด้วย14  ดงัท่ีกลา่วมา จงึเห็นได้วา่หนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดินมีความสําคญัใน ทางเศรษฐกิจ และ
สงัคมเป็นอย่างมาก การทําให้หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีความมัน่คง ด้วยการไม่ใช้อํานาจหน้าท่ี 
ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ ยอ่มเป็นสิง่ท่ีถกูต้องกวา่ แตผู่้ เขียนไมไ่ด้หมายความวา่ 
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย จะถกูเพิกถอนหรือ
แก้ไขไม่ได้ เพราะเท่ากบัว่าเป็นการสนบัสนุนให้มีการนําท่ีดินสงวนหวงห้ามไปออกหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดิน  เป็นการเพิ่มจํานวนการบุกรุกท่ีดินของรัฐ  หรือทําลายทรัพยากรธรรมชาต ิ                  
แต่เม่ือการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีผลกระทบในวงกว้าง จึงไม่ควรท่ีจะให้
ข้าราชการระดบั 10 หรือระดบั 9 เดิม ไปตดัตอนความต่อเน่ืองด้านเศรษฐกิจและสงัคม ควรท่ีจะ
ให้องค์กรตลุาการเข้ามามีสว่นด้วยจะเกิดความเป็นธรรมในสงัคมมากกวา่ 
 

 5.3.3 ด้านภาครัฐ 
 

 หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นเอกสารสิทธิท่ีมีความสําคญัต่อการได้มาซึง่สิทธิใน

ท่ีดนิและเป็นหลกัฐานท่ียืนยนัวา่ผู้ มีช่ือในหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิเป็นผู้ มีสทิธิเข้าครอบครองท่ีดนิ

โดยชอบด้วยกฎหมาย การออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ เป็นการดําเนินการของรัฐท่ีอาศยัอํานาจ
ตามบทบญัญัติของประมวลกฎหมายท่ีดิน และถือเป็นคําสัง่ทางปกครอง โดยหลกัคําสัง่ทาง

ปกครองเป็นนิติกรรมท่ีกระทําโดยเจ้าหน้าท่ีผู้ รับผิดชอบดูแลการงานของรัฐให้เป็นไปตาม

เป้าหมายเพ่ือรักษาประโยชน์ร่วมกนัของสงัคม (public interest) และคุ้มครองสิทธิของเอกชน 
(protection of individual’ s rights) จึงมีหลกัว่า โดยปกติคําสัง่ทางปกครองท่ีทําขึน้จะต้องมีผล
ทางกฎหมายเสมอ 15 การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นการก่อให้เกิดประโยชน์อย่างหนึ่ง                 
โดยอาศัยอํานาจทางกฎหมาย  หากเป็นโฉนดท่ีดินบุคคลผู้ มีช่ือในหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ดงักลา่วจะได้ประโยชน์โดยเป็นผู้ มีกรรมสทิธ์ิในท่ีดนิ16 และหากเป็นหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ 

                                                  
 14 อิทธิพล ศรีเสาวลกัษณ์ ,ไพโรจน์ โลกนิยม และวนิดา พรไพบูลย์. รายงานฉบบัสมบูรณ์โครงการวิจยัการเดิน
สํารวจออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 58 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน (กรุงเทพมหานคร: สํานักงาน

คณะกรรมการวิจยัแหง่ชาติ,2545), หน้า 11-12. 
 15 ชยัวฒัน์  วงศ์วฒันศานต์ , กฎหมายวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง (กรุงเทพมหานคร:  จิรรัชการพิมพ์ , 2540), 
หน้า 180. 
  16 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 1 “ในประมวลกฎหมายนี ้
   ฯลฯ    ฯลฯ 
โฉนดท่ีดิน หมายความวา่ หนงัสือสําคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน และให้หมายความรวมถึงโฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง และตรา
จองท่ีตราว่า “ได้ทําประโยชน์แล้ว”  ” 
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(น.ส.3 , น.ส.3 ก. หรือ น.ส.3 ข.) บคุคลผู้ มีช่ือในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินดงักลา่วจะได้ประโยชน์
โดยเป็นผู้ มีสิทธิเข้าครอบครองท่ีดินของรัฐโดยชอบด้วยกฎหมาย (เทียบเคียงความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา ตามบันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง หารือปัญหา                        
ข้อกฎหมายกรณีการดําเนินคดีกับเจ้าของท่ีดินซึ่งถูกเพิกถอนเอกสารหนังสือรับรองการทํา

ประโยชน์ ในท้องท่ีอําเภอเทพสถิต จงัหวดัชยัภมูิ เลขเสร็จท่ี 415/2544 คณะท่ี 7) ดงันัน้ ผู้ เขียน
เห็นว่า การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน มีลกัษณะเป็นคําสัง่ทางปกครองท่ีเป็นการให้ประโยชน์
แก่เอกชน 
  

  ในสังคมท่ีปกครองด้วยกฎหมายหรือหลักนิติธรรม หลักความแน่นอนของ
กฎหมาย (principle of certainty of law) ย่อมเป็นแกนอนัหนึ่ง หลกัท่ีว่ากฎหมายต้องมีความ
แน่นอน ย่อมหมายความรวมถึงความแน่นอนของผลิตผลต่างๆท่ีเกิดจากกฎหมายด้วย นั่นคือ 
บรรดาสทิธิต้องมีความมัน่คงแน่นอนด้วย มิใช่มีผลกลบัไปกลบัมา การเพิกถอนคําสัง่ทางปกครอง 
จึงต้องระมดัระวงัมิให้เป็นการเสื่อมเสียตอ่ความมัน่คงแห่งสิทธิ (security of rights) โดยความ
มัน่คงแห่งสิทธิมีความสําคญัต่อการท่ีเจ้าของสิทธิ ทําให้สามารถวางแผนการดํารงตนเพ่ือใช้สิทธิ
ของตนตามหนทางแห่งกฎหมายและความต้องการของตนได้ 17 หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็น
ผลผลิตจากการใช้อํานาจทางกฎหมายของรัฐ  ดงันัน้ ประชาชนผู้ ถือหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน    
ย่อมต้องมีความเช่ือถือและเช่ือมัน่ ต้องปฏิบตัิตนให้สอดคล้องกบัสิทธิท่ีได้รับจากรัฐ เช่น หากมี
การโอนกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองในท่ีดินซึ่งมีโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ 
ต้องทําเป็นหนังสือและจดทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ี 18 การเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือ                   
แสดงสิทธิในท่ีดิน ถือเป็นการเพิกถอนหรือแก้ไขคําสัง่ทางปกครอง ท่ีมีผลทําให้เกิดการเส่ือมเสีย
ความมั่นคงแห่งสิทธิของเอกชนอันมีในทรัพย์สินซึ่งเป็นท่ีดิน หากไม่มีการเพิกถอนหรือแก้ไข
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน หรือมีแต่ต้องเป็นกรณีจําเป็นเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ซึ่งหากไม่
ดําเนินการ จะก่อให้เกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรง กลา่วอีกนยัหนึง่คือเพิกถอนหรือแก้ไขได้ยากก็
จะทําให้ภาครัฐได้รับความเช่ือถือจากประชาชนว่าสิทธิท่ีรัฐได้มอบให้มีความมัน่คงไม่สัน่คลอน 
ยอ่มจะเกิดเป็นผลดีแก่ภาครัฐ   
 

                                                                                                                                               
   ฯลฯ    ฯลฯ 
  17 ชยัวฒัน์  วงศ์วฒันศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง, หน้า 293. 
  18 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 4 ทวิ “นบัตัง้แตว่นัท่ีประกาศของคณะปฏิวตัิฉบบันีใ้ช้บงัคบั การโอนกรรมสิทธ์ิ
หรือในท่ีดินซึง่มีโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ ต้องทําเป็นหนงัสือและจดทะเบียนตอ่พนกังานเจ้าหน้าท่ี” 
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 แต่อย่างไรก็ดี แม้การไม่ใช้อํานาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน                   
จะเป็นผลดีต่อภาครัฐในเชิงนามธรรมทําให้เอกชนมีความมั่นคงในการถือสิทธิในท่ีดินก็ตาม                   
แตเ่น่ืองบทบญัญตัิของมาตราดงักลา่วเป็นกฎหมายท่ีไม่เปิดช่องให้อธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดิน

มอบหมายมีอํานาจใช้ดุลพินิจ แต่กฎหมายบงัคบัให้อธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย                  
มีอํานาจหน้าท่ีในการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่

ชอบด้วยกฎหมาย ยอ่มก่อให้เกิดผลกระทบ เช่น 

 คําพิพากษาฎีกาท่ี 7344/2545  การออกโฉนดท่ีดินเป็นงานท่ีอยู่ในความดูแล
รับผิดชอบของกรมท่ีดิน เม่ือโจทก์เห็นว่าการออกโฉนดท่ีดิน  คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วย
กฎหมาย โจทก์ย่อมมีอํานาจฟ้องกรมท่ีดินได้  แม้ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 61 ท่ีแก้ไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบญัญัติแก้ไขเพิ่มเติมโดย ประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2528 ซึ่ง
เป็นกฎหมายท่ีใช้บงัคบัขณะท่ีโจทก์ฟ้องคดีนีจ้ะมีบทบญัญตัิให้ผู้ ว่าราชการจงัหวดัเป็นพนกังาน

เจ้าหน้าท่ีมีอํานาจสัง่เพิกถอนโฉนดท่ีดินสําหรับจงัหวดัอ่ืนนอกจากกรุงเทพมหานครท่ีออกโดย

คลาดเคล่ือนหรือไมช่อบด้วยกฎหมายก็ตาม ก็เป็นเพียงบทบญัญตัิท่ีกฎหมายประสงค์จะกระจาย
อํานาจให้ผู้วา่ราชการจงัหวดัมีอํานาจสัง่เพิกถอนโฉนดได้ด้วยเท่านัน้ ไมไ่ด้ห้ามมิให้ผู้ ท่ีได้รับความ
เสียหายจากการออกโฉนดท่ีดนิฟ้องกรมท่ีดนิแตอ่ยา่งใด 

 

  ตามตวัอย่างดดีดงักล่าว จะเห็นได้ว่าเป็นผลกระทบท่ีเกิดแก่ภาครัฐ (กรมท่ีดิน)  
โดยเกิดจากการท่ีโจทก์ฟ้องให้อธิบดีกรมท่ีดินเพิกถอนโฉนดท่ีท่ีออกไปโดยมิชอบ แม้ในขณะนัน้
อํานาจในการเพิกถอนหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินจะเป็น
ของผู้ว่าราชการจงัหวดัก็ตาม แต่ศาลฎีกาก็พิจารณาเห็นว่า บทบญัญตัิมาตราดงักล่าวเป็นเพียง
บทบัญญัติท่ีกฎหมายประสงค์จะกระจายอํานาจให้ผู้ ว่าราชการจังหวัดมีอํานาจสั่งเพิกถอน

หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินด้วยเท่านัน้ ไม่ได้ห้ามผู้ ท่ีได้รับความเสียหายจากการออกหนังสือ              
แสดงสทิธิในท่ีดนิฟ้องกรมท่ีดนิซึง่เป็นหน่วยงานของรัฐแตอ่ยา่งใด  

 

       นอกจากผลกระทบตอ่ภาครัฐในสว่นท่ีเป็นหน่วยงานของรัฐแล้ว เจ้าหน้าท่ีของรัฐ
ซึง่เป็นส่วนหนึ่งของภาครัฐยงัได้รับผลกระทบอีกด้วย และเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวข้องโดยตรงกบั
การไม่ใช้อํานาจหน้าท่ีตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ได้แก่อธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดี                 
กรมท่ีดินมอบหมาย ซึ่งผลกระทบจะเกิดจากผู้ ท่ีเสียประโยชน์หรือเสียสิทธิจากการท่ีอธิบดีหรือ              
ผู้ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายไม่ใช้อํานาจหน้าท่ี ในการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิใน     
ท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งการท่ีไม่ใช้อํานาจ ตามมาตรา 61                 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ย่อมเป็นการโต้แย้งสิทธิของผู้ ท่ีเสียประโยชน์หรือเสียสิทธิอันเกิด              
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จากการไม่ใช้อํานาจ ซึง่อาจเทียบเคียงได้กบัคําพิพากษาฎีกาท่ี 79/254219  ซึง่ข้อเท็จจริงในคดีนี ้
ปรากฏว่า โจทก์ได้มีหนงัสือร้องขอให้ผู้ว่าราชการจงัหวดักาญจนบรีุ จําเลยท่ี 2 สัง่เพิกถอนโฉนด
ท่ีดนิท่ีออกทบัท่ีดนิพิพาทของโจทก์ ซึง่ศาลฎีกาได้พิจารณาวา่จําเลยท่ี 2 ซึง่เป็นพนกังานเจ้าหน้าท่ี
มีอํานาจสัง่เพิกถอนโฉนดท่ีดินท่ีได้ออกโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายในเขตจงัหวดั

กาญจนบรีุตามประมวลกฎหมายท่ีดนิ มาตรา 61(2) แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซึง่ใช้บงัคบัอยู่ใน
ขณะนัน้ การเพิกถอนโฉนดท่ีดินพิพาทจึงอยู่ในอํานาจหน้าท่ีของจําเลยท่ี 2 เม่ือโจทก์มีหนังสือ                  
ร้องขอให้จําเลยท่ี 2 ในฐานะพนกังานเจ้าหน้าท่ีสัง่เพิกถอนโฉนดท่ีดินท่ีออกทับท่ีดินพิพาทของ
โจทก์ แต่จําเลย 2 ไม่ดําเนินการให้ ย่อมถือได้ว่าสิทธิของโจทก์ถูกจําเลยท่ี 2 โต้แย้งแล้ว โจทก์                  
จึงมีอํานาจฟ้องจําเลยท่ี 2 ซึง่คดีนีเ้ห็นได้ชดัเจนว่า ผลกระทบจากการไม่ใช้อํานาจตามมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ  ยอ่มเกิดเป็นข้อพิพาทระหวา่งเจ้าหน้าท่ีของรัฐกบัเอกชน 

  ในการทําวิทยานิพนธ์ฉบบันี ้ ผู้ เขียนได้ศึกษาสภาพปัญหาของการใช้อํานาจ
ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ในส่วนท่ีเก่ียวข้องกบัการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน 
ตลอดจนหลกัเกณฑ์และวิธีการในการดําเนินการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน                   
ท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยมีวตัถุประสงค์เพ่ือศึกษาและวิเคราะห์                 
ถึงปัญหาท่ีเกิดจากการใช้อํานาจตาม มาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน พร้อมทัง้ศึกษา                  
หารูปแบบและแนวทางเพ่ือนําไปเสนอแนะให้ปรับปรุง แก้ไขหลักเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไข
เก่ียวกับการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบ               
ด้วยกฎหมายให้มีความเหมาะสม เน่ืองจากการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน                  
ท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน                

                                                  
 19 คําพิพากษาฎีกาท่ี 79/2542  คดีก่อนโจทก์ฟ้องจําเลยท่ี 1 ว่าจําเลยท่ี 1 นําเจ้าพนกังานรังวดัออกโฉนดท่ีดิน
เลขท่ี 8430 ทับท่ีดินพิพาทของโจทก์ และศาลชัน้ต้นวินิจฉัยว่าท่ีดินพิพาทเป็นของโจทก์ แต่โจทก์ไม่ได้ฟ้องขอให้เพิกถอน
โฉนด กลบัขอให้จําเลยท่ี 1โอนกรรมสิทธ์ิท่ีดิน จึงบงัคบัตามคําขอไม่ได้ พิพากษายกฟ้องและคดีถึงท่ีสดุแล้ว คดีนีโ้จทก์ฟ้อง
จําเลยท่ี 1 อีก แม้คําขอท้ายฟ้องจะขอให้ห้ามจําเลยท่ี 1 มิให้เข้ามายุ่งเก่ียวกบัท่ีดินพิพาทของโจทก์ตลอดไปก็ตาม แต่ตามคํา
ฟ้องก็ไม่ปรากฏว่าจําเลยท่ี 1 ได้เข้าไปยุ่งเก่ียวกบัท่ีดินพิพาทอีกภายหลงัจากศาลชัน้ต้นวินิจฉยัคดีก่อนแล้ว การท่ีโจทก์ขอให้
ห้ามจําเลยท่ี 1 มิให้เข้าไปยุ่งเก่ียวกับท่ีดินพิพาทก็ต้องพิสจูน์ให้ได้ว่าท่ีดินพิพาทเป็นของโจทก์ จึงเป็นประเด็นท่ีต้องวินิจฉัย
โดยอาศัยเหตุอย่างเดียวกันกับคดีก่อน คดีเก่ียวกับจําเลยท่ี 1 จึงเป็นฟ้องซํา้กับคดีก่อนต้องห้ามตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพ่ง มาตรา 148  จําเลยท่ี 2 ในฐานะผู้ว่าราชการจงัหวดัซึง่เป็นพนกังานเจ้าหน้าท่ีมีอํานาจสัง่เพิกถอนโฉนด
ท่ีดินท่ีได้ออกโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายในเขตจงัหวดัตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 61(2) การเพิกถอน
โฉนดท่ีดินพิพาทจึงอยู่ในอํานาจหน้าท่ีของจําเลยท่ี 2 เม่ือโจทก์มีหนงัสือร้องขอให้จําเลยท่ี 2 ในฐานะพนกังานเจ้าหน้าท่ีสัง่
เพิกถอนโฉนดท่ีดินท่ีออกทับท่ีดินพิพาทของโจทก์ แต่จําเลยท่ี 2 ไม่ดําเนินการให้ย่อมถือได้ว่าสิทธิของโจทก์ถูกจําเลย
ท่ี 2 โต้แย้งแล้วโจทก์จงึมีอํานาจฟ้องจําเลยท่ี 2 
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มีผลกระทบหลายด้านไม่ว่าจะเป็นด้านสิทธิของบุคคล เศรษฐกิจ สงัคมและการเมือง ตลอดจน
หน่วยงานภาครัฐ เม่ือกฎหมายบญัญัติให้การเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็น
หน้าท่ีของอธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย ย่อมไม่เหมาะสมกับสภาพสงัคมในปัจจุบนั  
และจากผลของการศึกษาพบว่า หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการพิจารณาใช้อํานาจตามมาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดนิ ยงัไมมี่ความเหมาะสมและสอดคล้องกบัสภาพสงัคมดงัประเดน็ ดงันี ้

1.  คําสัง่ให้ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ถือเป็นคําสัง่ทางปกครองท่ีมีลกัษณะ
ให้ประโยชน์แก่บุคคล ย่อมทําให้บุคคลเกิดความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคําสั่ง                        
ทางปกครองได้  การท่ีบุคคลใดเช่ือคําสัง่ทางปกครองจะต้องได้รับความคุ้มครอง ซึ่งตามมาตรา 
51 แห่งพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้กําหนดให้คํานึงถึงความเช่ือ
โดยสุจริตของผู้ รับประโยชน์ในคําสัง่ทางปกครองกับประโยชน์สาธารณะประกอบกัน กล่าวคือ                  
ถ้าผู้ มีความเช่ือโดยสุจริตเช่นนัน้ได้ประโยชน์อันเกิดจากคําสั่งทางปกครองหรือได้ดําเนินการ

เก่ียวกบัทรัพย์สนิไปแล้วไมอ่าจเปลี่ยนแปลงได้หรือการเปล่ียนแปลงจะทําให้ ผู้นัน้เสียหายเกินควร 
ก็อาจจะต้องไม่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองย้อนหลังลงไปลบล้างคําสั่งทางปกครองนัน้                         
หรือหากจําเป็นต้องเพิกถอนย้อนหลังก็ต้องเยียวยาความเสียหายเกิดขึน้20 และนอกจากนี ้                  
ตามมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญัติวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ยงัได้บญัญัติเป็น
หลักว่า คําสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่อยู่ในบังคับของมาตรา 51 อาจถูก                  
เพิกถอนทัง้หมดหรือบางสว่นได้ แต่ผู้ ได้รับผลกระทบจากการเพิกถอนคําสัง่ทางปกครองดงักล่าว 
มีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหายเน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคําสั่ง                    
ทางปกครองได้   
 

  ในต่างประเทศท่ีใช้ระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์ เช่น ประเทศออสเตรเลีย 
ประเทศนิวซีแลนด์ ประเทศแคนาดา ต่างมีกองทุนประกนัความเสียหายอนัเกิดจากการเพิกถอน
หรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เม่ือปัจจุบันประเทศไทยไม่กองทุนประกันความเสียหาย                         
เยียวยาให้กับผู้ ได้ รับผลกระทบจากการถูกเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน                     
การท่ีกฎหมายบัญญัติให้การเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นหน้าท่ี จึงเป็น                   
บทกฎหมายท่ีแข็งตายตัว ไม่มีความยืดหยุ่น และไม่อาจอํานวยความเป็นธรรมให้แก่ผู้ สุจริต
เท่าท่ีควร  เน่ืองจากกฎหมายไม่เปิดช่องให้อธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายมีโอกาส
พิจารณาถึงความเช่ือโดยสจุริตของผู้ถกูผลกระทบ  เช่น นาย ก. ซือ้ท่ีดินมีโฉนดท่ีดินท่ีรัฐออกให้
มาจาก นาย ข. โดยทําเป็นหนงัสือและจดทะเบียนต่อพนกังานเจ้าหน้าท่ีตามกฎหมาย  นาย ก. 

                                                  
  20 ชยัวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์ ,กฎหมายวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง, หน้า 306. 
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ย่อมเช่ือโดยสจุริตว่าโฉนดท่ีดินท่ีรัฐออกให้ย่อมมีความมัน่คง จึงเข้าทําประโยชน์ในท่ีดินด้วยการ
สร้างบ้านเรือนอาศยั และปลกูพืชผล  ต่อมาภายหลงัมีการตรวจพบว่าโฉนดท่ีดินดงักล่าวได้ออก
ทับท่ีดินสาธารณประโยชน์  กรณีเช่นนีอ้ธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย ย่อมต้องใช้
อํานาจหน้าท่ีตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน  เน่ืองจากอํานาจดงักล่าวเป็นอํานาจ
ผกูพนั  ทัง้นีเ้ม่ือเพิกถอนโฉนดท่ีดินแล้วจะทําให้ นาย ก. ไม่มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินแปลงนัน้  มีผลให้
นาย ก. อาจจะต้องรือ้ถอนบ้านเรือนอาศยัออกไปจากท่ีดิน  กรณีเช่นนีเ้ห็นได้ว่านาย ก.ย่อมจะ
ได้รับความเสียหายเกินสมควร หากเป็นในต่างประเทศท่ีใช้ระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์        
อย่างเต็มรูปแบบรัฐจะเยียวยาความเสียหาย โดยจะนําเงินจากกองทุนประกันความเสียหาย                
ชดใช้ให้ แตสํ่าหรับประเทศไทยจะผลกัภาระให้ผู้ เสียหายไปใช้สทิธิเรียกร้องเอากบัผู้ ท่ีเก่ียวข้องเอง                
ซึง่อาจจะเป็นผู้ขาย เจ้าหน้าท่ีหรือหน่วยงานของรัฐ ซึง่ก็แล้วแตก่รณีไป 
 

  ผู้ เขียนเห็นว่า เม่ือขณะนีป้ระเทศไทยยงัไม่มีมาตรการเพ่ือแก้ไขเยียวยาบุคคล                 
ผู้ สุจริตและได้รับผลกระทบจากการใช้อํานาจ ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน                   
อย่างเป็นรูปธรรม  การท่ีกฎหมายบญัญตัิให้การเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็น
หน้าท่ี ยอ่มจะไม่เป็นธรรมกบัประชาชนผู้สจุริตและไม่เกิดผลดีตอ่ภาครัฐ  แตเ่น่ืองจากบทบญัญตัิ
มาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมมาแล้วถึง 4 ครัง้ หากจะแก้ไข
กฎหมายโดยบญัญัติให้การเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน กลบัเป็นอํานาจดลุพินิจ                     
ของฝ่ายปกครองเช่นเดิม (คําพิพากษาฎีกาท่ี 210/2507)  ย่อมเกิดคําถามขึน้ในสงัคมว่าเหตใุด               
จึงกลบัไปใช้หลกัการเช่นเดิมอีก เม่ือมีข้อจํากดัในเร่ืองนี ้ทางออกท่ีดีท่ีสดุ คือการวางหลกัเกณฑ์
และเง่ือนไขในการใช้อํานาจให้เกิดความเหมาะสมและเป็นธรรม กล่าวคือ การเพิกถอนหรือแก้ไข
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ท่ีไม่ได้มีสาเหตมุาจากออกในท่ีดินต้องห้ามตามกฎหมาย ให้กระทําได้
สําหรับหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ียงัไม่ได้มีการจดทะเบียนโอนกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครอง

ให้กบับุคคลอ่ืนโดยสจุริตและเสียค่าตอบแทนไปแล้วหรือหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินต้องไม่มีภาระ

ตดิพนั  

2. การมีคําสัง่ให้เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดินมีผลเพียงให้บุคคลผู้ มี ช่ือในหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินประเภท                    
โฉนดท่ีดินไม่ได้เป็นผู้ มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินหรือหากเป็นหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินประเภทหนังสือ

รับรองการทําประโยชน์ก็มีผลให้บุคคลนัน้ ไม่มีสิทธิเข้าครอบครองท่ีดินของรัฐโดยชอบด้วย
กฎหมาย และเม่ือมีการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปแล้ว ไม่ทําให้ถือเป็น
เด็ดขาดว่าบุคคลนัน้จะไม่มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินหรือไม่มีสิทธิเข้าครอบครองท่ีดินโดยชอบ                        
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ด้วยกฎหมายต่อไป เพราะบุคคลผู้ ได้รับผลกระทบจากคําสั่งดังกล่าวอาจให้องค์กรตุลาการ
พิจารณาถึงความชอบด้วยกฎหมายของคําสัง่ฝ่ายปกครองได้อีกครัง้ นอกจากนีก้ารสัง่เพิกถอน
หรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ด้วยสาเหตุออกในท่ีดินสงวนหวงห้ามตามกฎหมาย คําสัง่               
เพิกถอนหรือแก้ไขก็ไมทํ่าให้หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีดแูลรักษาท่ีดนิสงวนหวงห้ามมีสทิธิเข้าครอบครอง

ท่ีดนิท่ีถกูเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิได้ทนัที เป็นเร่ืองท่ีหน่วยงานท่ีมีอํานาจหน้าท่ี
ดแูลรักษาท่ีดนิสงวนหวงห้ามต้องดําเนินการตามกฎหมายในสว่นท่ีเก่ียวข้องตอ่ไปอีกชัน้หนึ่ง และ
คําสั่งของอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายไม่มีผลทําให้ท่ีดินท่ีถูกเพิกถอนหรือแก้ไข

หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน มีสถานะเป็นท่ีดินสงวนหวงห้ามนบัแต่วนัท่ีได้มีคําสัง่เพราะความเป็น
ท่ีดินสงวนหวงห้าม ย่อมเป็นไปโดยสภาพและบทบญัญัติของกฎหมาย และในการดําเนินการ               
ตามกฎหมายของหน่วยงานท่ีมีอํานาจหน้าท่ีดแูลรักษาท่ีดินสงวนหวงห้าม ไม่มีบทกฎหมายใด                  
ท่ีต้องให้ดําเนินการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินก่อน การใช้อํานาจตามมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน จึงไม่ได้มีส่วนช่วยลดหรือแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินสงวนหวงห้าม
ตามกฎหมาย กลบัทําให้เกิดเป็นปัญหาข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับหน่วยงานของรัฐเพิ่มขึน้อีก
หนึ่งหน่วยงาน คือ กรมท่ีดินหน่วยงานของรัฐ ท่ีอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายสงักัด 
และอาจถูกบุคคลท่ีได้รับผลกระทบจากการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน                 
ย่ืนฟ้องคดีต่อองค์กรตุลาการเพ่ือให้ชดใช้ค่าเสียหายได้ด้วย และในการดําเนินคดีหรือต่อสู้คดี                 
ต้องใช้เงินงบประมาณและอตัรากําลงัเจ้าหน้าท่ีของรัฐไม่ว่าจะเป็นพนักงานอยัการ นิติกรหรือ
เจ้าหน้าท่ีผู้ รับผิดชอบ     

  ผู้ เขียนเห็นว่า หากหน่วยงานของรัฐท่ีมีอํานาจหน้าท่ีดูแลรักษาท่ีดินสงวน                   
หวงห้ามดําเนินการตามกฎหมายถึงท่ีสุด กับบุคคลท่ีครอบครองและทําประโยชน์ในท่ีดิน                    
สงวนหวงห้าม อธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดนิมอบหมาย  อาจดําเนินการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 61 วรรคแปด แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ไปตามผลคําพิพากษา
ของศาลได้ นอกจากนีก้ารออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิไปโดยไมช่อบด้วยกฎหมาย ศาลพิพากษา
ให้เพิกถอนได้ แม้ไม่มีคู่ความฝ่ายใดขอไว้ท้ายคําฟ้องก็ตาม (คําพิพากษาฎีกาท่ี 944/2546 
,6373/2537และ  6371/2531) ซึ่งกรณีนี ก็้ตัดปัญหาเ ร่ืองข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับ                    
กรมท่ีดินออกไป ดงันัน้ ค่าใช้จ่ายในการดําเนินคดีและอตัรากําลงัเจ้าหน้าท่ี เพ่ือดําเนินการใน        
เร่ืองนีใ้นส่วนท่ีเก่ียวข้องกับกรมท่ีดินย่อมจะลดลงไปด้วย ดังนัน้ หลักเกณฑ์และกลไกของ                   
รัฐเก่ียวกบัการใช้อํานาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิท่ีใช้บงัคบัในปัจจบุนัตา่งทําให้
หน่วยงานของรัฐอย่างน้อยสองหน่วยงานต้องพิจารณาในเร่ืองท่ีเป็นประเด็นเดียวกนั อนัเป็นการ
สิน้เปลืองทรัพยากรภาครัฐไม่ว่าจะเป็นด้านเจ้าหน้าท่ีและงบประมาณ  จึงเห็นว่า ในการเพิกถอน
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หรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีมีสาเหตุมาจากการออกในท่ีดินสงวนหวงห้าม ตามนัย
กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2497) ออกตามความในพระราชบญัญัติให้ใช้ประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน พ.ศ.2497  เช่น ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ในท่ีดินท่ีราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกัน                      
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีเขา ท่ีภเูขา และพืน้ท่ีท่ีรัฐมนตรีประกาศหวงห้ามตามมาตรา 9 (2) แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดิน แต่ไม่รวมถึงท่ีดินซึง่ผู้ครอบครองมีสิทธิครอบครองโดยชอบด้วยกฎหมาย
ตามประมวลกฎหมายท่ีดนิ ท่ีเกาะ แตไ่มร่วมถึงท่ีดนิของผู้ซึง่มีหลกัฐานแจ้งการครอบครองท่ีดิน มี
ใบจอง ใบเหยียบย่ํา หนังสือรับรองการทําประโยชน์  โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราว่า “ได้ทํา
ประโยชน์แล้ว” หรือเป็นผู้ มีสิทธิตามกฎหมายว่าด้วยการจัดท่ีดินเพ่ือการครองชีพ หรือท่ีดิน                      
ท่ีคณะกรรมการจัดท่ีดินแห่งชาติได้อนุมัติให้จัดแก่ประชาชน หรือท่ีดินซึ่งได้มีการจัดหา
ผลประโยชน์ ตามมาตรา 10 และมาตรา 11 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยคณะกรรมการจัด
ท่ีดินแห่งชาติได้อนุมัติแล้ว ท่ีสงวนหวงห้ามตามมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญัติให้ใช้ประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 20 (3) และ (4) แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบับท่ี 3)                         
พ.ศ. 2526  หรือกฎหมายอ่ืน หรือท่ีดินท่ีคณะรัฐมนตรีสงวนไว้เพ่ือรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือ
เพ่ือประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืน อธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย จะใช้อํานาจเพิกถอน
หรือแก้ไข ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิได้ ก็ตอ่เม่ือหน่วยงานของรัฐท่ีมีอํานาจหน้าท่ี
ดแูลรักษาท่ีดินสงวนหวงห้ามได้ดําเนินการตามกฎหมายถึงท่ีสดุกบัผู้ครอบครองและทําประโยชน์

ในท่ีดนิสงวนหวงห้ามนัน้แล้ว      

   3. การเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เน่ืองจากออกในท่ีดินสงวนหวงห้าม 
ตามนัยกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญัติให้ใช้ประมวล
กฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497  ข้อ (1) ถึง (5) การวินิจฉัยว่า หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ออกไปโดย
ชอบด้วยกฎหมายหรือไม ่ยอ่มต้องพิจารณาถึงสถานะของท่ีดินท่ีมีลกัษณะต้องห้ามตามกฎหมาย                    
ซึง่ถ้าหากได้พิจารณาและวินิจฉยัในท่ีสดุวา่หนงัสือแสดงสิทธิได้ออกไปโดยมิชอบเน่ืองจากได้ออก

ในท่ีดินสงวนหวงห้ามจริง ย่อมเป็นท่ีเห็นได้ว่าผลการพิจารณาและวินิจฉัยจะเป็นคุณแก่                     
ฝ่ายผู้ มีอํานาจหน้าท่ีดูแลรักษาท่ีดินสงวนหวงห้าม จึงไม่อาจปฏิเสธว่าการเพิกถอนหรือแก้ไข
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน อธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายจะไม่ได้พิจารณาและวินิจฉัย
ถึงสิทธิในท่ีดินประกอบกนัด้วย นอกจากนี ้หากเป็นกรณีท่ีท่ีดินได้ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน   
ไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากได้ออกในท่ีสาธารณประโยชน์ หรือเป็น
ท่ีดินท่ีมีอาณาเขตติดต่อคาบเก่ียวหรืออยู่ ในเขตท่ีได้จําแนกให้เป็นเขตป่าไม้ถาวรตาม                         
มติคณะรัฐมนตรี เขตป่าสงวนแห่งชาติ เขตอทุยานแห่งชาติ เขตรักษาพนัธุ์สตัว์ป่าหรือเขตห้ามลา่
สตัว์ป่า นอกจากจะมีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ร่วมเป็นกรรมการ
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สอบสวนสวนแล้ว  กฎหมายยงับงัคบัให้อธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดนิมอบหมายต้องแตง่ตัง้ผู้แทน
กรมพัฒนาท่ีดิน ผู้ แทนกรมป่าไม้ หรือผู้ แทนกรมอุทยานแห่งชาติสัตว์ป่าและพันธุ์ พืช เป็น
กรรมการในคณะกรรมการสอบสวน ซึ่งผู้แทนส่วนราชการเหล่านี ้ ล้วนเป็นผู้ มีอํานาจหน้าท่ีดแูล
รักษาท่ีดนิสงวนหวงห้ามตามกฎหมายเสียทัง้สิน้   

 

   ผู้ เขียนเห็นว่า หลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขในการใช้อํานาจตามบทบญัญัติ
มาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ไม่ได้สร้างความน่าเช่ือถือหรือทําให้ประชาชนผู้ ได้รับ
ผลกระทบจากถกูเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไว้วางใจในความเป็นกลางในการ
พิจารณาทางปกครอง  โดยท่ีหลกัการของกฎหมายปกครองเจ้าหน้าท่ีต้องไม่มีส่วนได้เสียในเร่ือง        
ท่ีตนเองพิจารณาหรือหลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ี  และตามท่ีได้ศึกษาแม้กรรมการใน
คณะกรรมการสอบสวนจะไม่ถือเป็นเจ้าหน้าท่ีท่ีจะใช้อํานาจ ตามมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดินก็ตาม  แต่ได้มีคําสัง่ศาลปกครองสูงสดุท่ี 424/2546 วินิจฉัยเป็นทํานองว่า คําสัง่
แตง่ตัง้คณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ เป็นเพียงการเตรียมการ
เพ่ือจดัให้มีคําสัง่ทางปกครองของอธิบดีกรมท่ีดิน หรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายตอ่ไป ซึง่เป็น
การพิจารณาทางปกครอง ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง                   
พ.ศ. 2539  ซึง่กรณีนีเ้ห็นวา่การพิจารณาทางปกครองของกรรมการ ในคณะกรรมการสอบสวน ใน
สว่นท่ีเป็นเจ้าหน้าท่ีท่ีมีอํานาจหน้าท่ีดแูลรักษาท่ีดินต้องห้ามมีเหตอุนัมีสภาพร้ายแรง ตามมาตรา 
16 แห่งพระราชบญัญตัวิิธีปฏิบตัริาชการทางปกครองพ.ศ. 2539 โดยหลกับคุคลผู้ ท่ีจะถกูเพิกถอน
หรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีสิทธิคดัค้านกรรมการท่ีเป็นเจ้าหน้าท่ีผู้ มีอํานาจหน้าท่ีดแูล

รักษาท่ีดินสงวนหวงห้ามได้หรือแม้ว่าจะไม่มีการคดัค้าน กรรมการคนดังกล่าวก็ต้องหยุดการ
พิจารณาไว้ก่อน และต้องแจ้งให้ประธานกรรมการทราบ โดยหลกัการนีป้รากฏในคําพิพากษาศาล
ปกครองสงูสดุท่ี อ.267-269/2553 โดยมีข้อเท็จจริงในคดีสรุปได้ดงันี ้  
 

    ผู้ ฟ้องคดีทัง้สามฟ้องว่า มลูนิธิเพ่ือผู้บริโภคได้มีหนงัสือร้องเรียนถึงพฤติกรรมของ
โรงพยาบาล ศ. และผู้ ฟ้องคดีเก่ียวกบัมาตรฐานการรักษาพยาบาลกบัจรรยาบรรณแห่งวิชาชีพเวช
กรรมในกรณีท่ีโรงพยาบาล ศ. กักศพผู้ ป่วยท่ีเสียชีวิตเพ่ือต่อรองค่ารักษาพยาบาล (ซึ่งมูลนิธิ                  
เพ่ือผู้ บริโภคได้รับการร้องเรียนจากส่ือมวลชนว่ามีเหตุกักศพขอให้มูลนิธิไปสังเกตการณ์) 
เลขาธิการของผู้ถกูฟ้องคดี (แพทยสภา)ได้พิจารณาแล้ว และสง่เร่ืองให้คณะอนกุรรมการจริยธรรม
แห่งวิชาชีพเวชกรรม ชุดท่ีห้า พิจารณาแสวงหาข้อเท็จจริง และคณะอนุกรรมการชุดดงักล่าวได้
สอบสวนแล้วเห็นควรให้ลงโทษว่ากล่าวตักเตือน เฉพาะประเด็นการกักศพไว้ชําระหนี  ้ต่อมา               
แพทยสภา ผู้ถกูฟ้องคดีมีมติให้ลงโทษพกัใช้ใบอนญุาตประกอบอาชีพเวชกรรมของผู้ ฟ้องคดีท่ี 1 
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และท่ี 2 โดยเห็นวา่ผู้ ฟ้องคดีท่ี 1 เป็นผู้ ดําเนินการสถานพยาบาลและเก่ียวข้องรับผิดชอบในการกกั
ศพ ผู้ ฟ้องคดีท่ี 2 มีส่วนเก่ียวข้องในการกกัศพและมีส่วนร่วมในการรักษาท่ีมีการผ่าตดับ่อยครัง้
นานเกินจําเป็น โดยไม่คํานึงถึงความปลอดภยัและความสิน้เปลืองของผู้ ป่วย และมีมติลงโทษ
ภาคทณัฑ์ผู้ ฟ้องคดีท่ี 3 โดยเห็นว่าให้การรักษาโดยไม่คํานึงถึงความปลอดภยัและความสิน้เปลือง
ของผู้ ป่วย ผู้ ฟ้องคดีทัง้สามเห็นว่าไม่ได้รับความเป็นธรรม จึงขอให้ศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือ
คําสัง่เพิกถอนคําสัง่ลงโทษดงักลา่ว 
 

   ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า ในการประชมุของคณะอนุกรรมการจริยธรรมแห่ง
วิชาชีพเวชกรรม ชดุท่ีห้า เพ่ือพิจารณาข้อร้องเรียนของมลูนิธิเพ่ือผู้บริโภคและมีมติว่าข้อร้องเรียน
มีมลูนัน้ ปรากฏว่านายแพทย์ ช. หนึ่งในอนกุรรมการ มีตําแหน่งเป็นกรรมการมลูนิธิเพ่ือผู้บริโภค                      
ซึ่งศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า กรณีดังกล่าวย่อมถือว่ามีเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงท่ีอาจทําให้การ
พิจารณานัน้ไม่เป็นกลางได้  ดงันัน้ นายแพทย์ ช. กรรมการมลูนิธิเพ่ือผู้บริโภค จึงต้องปฏิบตัิตาม
มาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยต้องหยุดการ
พิจารณาเร่ือง ไว้ก่อนและแจ้งให้ประธานกรรมการทราบ เพ่ือให้คณะกรรมการมีมตโิดยไมช่กัช้าว่า
ผู้นัน้มีอํานาจในการพิจารณาในเร่ืองนัน้หรือไม่ แตค่ดีนีไ้ม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่า คณะอนกุรรมการ
จริยธรรมแห่งวิชาชีพเวชกรรม ชุดท่ีห้า ได้ดําเนินการตามบทบญัญัติดงักล่าวข้างต้นแต่อย่างใด  
การดําเนินการพิจารณาทางปกครองของคณะอนกุรรมการจริยธรรมแห่งวิชาชีพเวชกรรม ชดุท่ีห้า 
ท่ีมีนายแพทย์ ช. ร่วมพิจารณาด้วย จงึไมช่อบด้วยกฎหมาย และโดยท่ีในคดีนีย้งัปรากฏข้อเท็จจริง
อีกว่าในการประชุมคณะกรรมการแพทยสภา นายแพทย์ ช.ได้เป็นกรรมการด้วย ศาลปกครอง
สงูสุดถือว่า นาย แพทย์ ช. เป็นคู่กรณีโดยตรงตามมาตรา 13(1) แห่งพระราชบญัญัติวิธีปฏิบตัิ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และแม้นายแพทย์ ช. จะเป็นเพียงกรรมการมลูนิธิเพ่ือผู้บริโภค
มิได้มีอํานาจในการตดัสินใจเด็ดขาดเพียงผู้ เดียว แตเ่ม่ือนายแพทย์ ช. เป็นถึงกรรมการของมลูนิธิ
เพ่ือผู้บริโภค ก็ย่อมอาจทําให้ท่ีประชุมคณะกรรมการเกิดความเกรงใจหรืออาจชกัจูงให้กรรมการ
คนอ่ืนเห็นชอบด้วยได้ ซึง่ในคดีนีศ้าลปกครองสงูสดุเห็นพ้องด้วยกบัศาลปกครองชัน้ต้นให้เพิกถอน
คําสัง่ของแพทยสภา  

  จากคําพิพากษาศาลปกครองสงูสดุ ได้หลกัว่า การพิจารณาทางปกครองไปโดย
บคุคลท่ีมีลกัษณะไมเ่ป็นกลาง ยอ่มทําให้กระบวนการพิจารณาทางปกครองดา่งพร้อยไม่ได้รับการ
ไว้วางใจและเช่ือถือจากคู่กรณีและอาจถูกเพิกถอนในภายหลัง ดังนัน้ การสอบสวนของ
คณะกรรมการสวน เพ่ือพิจารณาเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 61              
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ เหตอุอกในท่ีดนิสงวนหวงห้าม ท่ีมีกรรมการประกอบด้วยเจ้าหน้าท่ีท่ีมี
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อํานาจหน้าท่ีดูแลรักษาท่ีดินสงวนหวงห้าม ตามนัยกฎกระทรวงกําหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการ                 
ในการสอบสวนและการพิจารณาเพิกถอนหรือแก้ไขการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทํา

ประโยชน์การ  จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมหรือการจดแจ้งเอกสารรายการจดทะเบียน                         
โดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย พ.ศ. 2553 ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และย่อมส่งผลให้
คําสัง่เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ของอธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายไม่
ชอบด้วยกฎหมายตามไปด้วย  
 

  นอกจากนีแ้ม้การดําเนินการของคณะกรรมการสอบสวน จะเป็นการเตรียมการ                   
เพ่ือจดัให้มีคําสัง่ทางปกครอง ซึง่จะไม่ทําให้ผู้ซึง่มีช่ือในหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีจะถกูเพิกถอน
หรือแก้ไข ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เป็นผู้ ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย                    
อนัจะทําให้เป็นผู้ มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ตามมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญัติจดัตัง้ศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (เทียบเคียงคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 
357/2546) ก็ตาม แต่ศาลปกครองสูงสุดได้เคยมีคําวินิจฉัยเป็นทํานองว่า คําสั่งแต่งตัง้
คณะกรรมการสืบสวนข้อเท็จจริงและคณะกรรมการสอบสวนวินยั  แม้จะไม่ใช่คําสัง่ทางปกครอง 
แต่ถือเป็นคําสัง่อ่ืนใดท่ีอยู่ในอํานาจพิจารณาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่ง
พระราชบญัญัติจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําสัง่ศาลปกครอง
สูงสุดท่ี 267/2550) จึงน่าจะเทียบเคียงได้โดยนัยว่า คําสั่งแต่งตัง้คณะกรรมการสอบสวน                       
ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ย่อมจะถือเป็นคําสัง่อ่ืนใด ได้เช่นเดียวกัน  ดังนัน้                   
การออกคําสัง่แต่งตัง้คณะกรรมการสอบสวนท่ีประกอบไปด้วยผู้ มีส่วนได้เสีย เพ่ือให้ดําเนินการ
พิจารณาทางปกครองท่ีมีสภาพร้ายแรงท่ีอาจทําให้การพิจารณานัน้ไม่เป็นกลางได้  องค์กรฝ่าย
ตุลาการเข้ามาตรวจสอบได้ด้วย ซึ่งกรณีนีก็้ยังไม่มีคําวินิจฉัยขององค์กรตุลาการวางไว้เป็น                  
บรรทดัฐาน แต่ผู้ เขียนเห็นว่า  เม่ือตามความในมาตรา 61 วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
และหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการตัง้คณะกรรมการสอบสวน ตามกฎกระทรวงกําหนดหลกัเกณฑ์และ
วิธีการในการสอบสวนและการพิจารณาเพิกถอนหรือแก้ไขการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรอง

การทําประโยชน์ การจดทะเบียนสทิธิและนิตกิรรม หรือการจดแจ้งเอกสารรายการจดทะเบียนโดย
คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย พ.ศ. 2553 ข้อ 2 (1) (ก) และ (ข) มีหลกัเกณฑ์ท่ีประกนั
ความเป็นธรรม  และมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการตํ่ ากว่าหลักเกณฑ์ท่ี กําหนดใน

พระราชบญัญตัวิิธีปฏิบตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  จึงต้องเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีกําหนด
ไว้ในพระราชบญัญตัิดงักลา่ว ทัง้นี ้ตามมาตรา 3 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539  ผู้ เขียนเห็นวา่ ในการตัง้คณะกรรมการสอบสวน เพ่ือพิจารณาดําเนินการ
เก่ียวกบัหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ด้วยเหตอุอกในท่ีดินสงวนหวงห้าม ตามนยักฎกระทรวง ฉบบัท่ี 
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43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญตัิให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ข้อ 14 
(1) ถึง (5) อธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย ต้องปฏิบัติตามมาตรา 3 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบญัญตัวิิธีปฏิบตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  อย่างเคร่งครัด ด้วยการไม่ตัง้เจ้าหน้าท่ี
หรือผู้แทนของหน่วยงานท่ีมีอํานาจหน้าท่ีดแูลท่ีดินสงวนหวงห้ามตามกฎหมายเป็นกรรมการใน

คณะกรรมการสอบสวน  มิฉะนัน้  การพิจารณาของคณะกรรมการสอบสวนย่อมไม่ชอบ                   
ด้วยกฎหมาย และมีผลถึงคําสัง่ของอธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ตามไปด้วย 

   แต่อย่างไรก็ดี ผู้ เขียนได้วิเคราะห์และเสนอแนะ ตามข้อ 2 แล้วว่า การเพิกถอน

หรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เพราะเหตุออกในท่ีดินต้องห้ามตามกฎหมาย ให้อธิบดีหรือ                     
ผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดนิมอบหมาย ใช้อํานาจเพิกถอนหรือแก้ไข ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดินได้ก็ต่อเม่ือหน่วยงานของรัฐท่ีมีอํานาจหน้าท่ีดูแลรักษาท่ีดินสงวนหวงห้ามได้ดําเนินการ                 
ตามกฎหมายถึง ท่ีสุดกับผู้ ครอบครองและทําประโยชน์ในท่ีดินสงวนหวงห้ามนัน้แล้ว                         
หากข้อเสนอแนะ  มีการนําไปปฏิบตัิได้จริง ปัญหาการพิจารณาทางปกครองของคณะกรรมการ
สอบสวนท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ย่อมจะไม่เกิดขึน้ เน่ืองจากอาจดําเนินการเพิกถอนหรือแก้ไข
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 61 วรรคแปด แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ไปตามผล                    
คําพิพากษาของศาล         
 

   3. การวินิจฉัยว่าหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ออกในท่ีดินสงวนหวงห้าม อธิบดี
หรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดนิมอบหมาย ซึง่เป็นเจ้าหน้าท่ีผู้ มีอํานาจทําคําสัง่ทางปกครอง ต้องพิจารณา
ถึงสถานะของท่ีดินหรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือต้องวินิจฉัยถึงสิทธิในท่ีดินด้วย เคยมีความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา กรรมการร่างกฎหมาย คณะท่ี 7 พิจารณากรณีป่าไม้คดัค้านการออก
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน พนักงานเจ้าหน้าท่ีไม่อาจใช้อํานาจทําการสอบสวนเปรียบเทียบ                     
ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินได้ 21  ซึ่งตามบทบญัญัติในประมวลกฎหมายท่ีดิน 
มาตรา 60 อํานาจของพนกังานเจ้าหน้าท่ีในการสอบสวนเปรียบเทียบ เป็นอํานาจดลุพินิจท่ีจะทํา
การสอบสวนเปรียบเทียบหรือไม่ก็ได้ (คําพิพากษาฎีกาท่ี 1142/2541)22  แต่เม่ือมาถึงบทบญัญตัิ

                                                  
  21 ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะท่ี 7) ตามหนงัสือสํานกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ท่ี นร 0601/335 ลงวนัท่ี 17 เมษายน 2533 
  22 คําพิพากษาฎีกาท่ี 1142/2541 “อายุความ 1 ปี เก่ียวกับการละเมิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
มาตรา 448 วรรคหนึง่ ใช้บงัคบัเฉพาะกรณีผู้ ต้องเสียหายฟ้องเรียกค่าเสียหายอนัเกิดแต่มลูละเมิดแต่คดีนีโ้จทก์มิได้ฟ้องเรียก
ค่าเสียหายอนัเกิดแต่มลูละเมิด หากแต่เป็นการฟ้องขอให้บงัคบัจําเลยท่ี 1 ดําเนินการรังวดัทําแผนท่ีเพ่ือออกโฉนดท่ีดินให้แก่
โจทก์ ฉะนัน้ตราบใด ท่ีจําเลยท่ี 1 ยังไม่ดําเนินการให้โจทก์โดยปราศจากข้ออ้างตามกฎหมายโจทก์ย่อมฟ้องขอให้บังคับ
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มาตรา 61  ซึ่งเป็นมาตราต่อเน่ือง และอยู่ในหมวดเดียวกัน กฎหมายบงัคบัให้ฝ่ายปกครองมี
หน้าท่ีต้องกระทํา ไม่สอดคล้องกันเพราะไม่ว่าจะใช้อํานาจตามมาตรา 60 หรือมาตรา 61แห่ง
ประมวลกฎหมาย ฝ่ายปกครองต้องมีการแสวงหาข้อเท็จจริงท่ีคล้ายกนัและพิจารณาถึงสิทธิใน
ท่ีดินเหมือนกัน  ผู้ เขียนจึงเห็นว่าการแก้ไขบทบัญญัติมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน              
เม่ือ  พ.ศ. 2543 โดยกลบัหลกัการเดิมจากอํานาจดลุพินิจเป็นอํานาจผกูพนั โดยมีเหตผุลท่ีสําคญั
เพียงเพ่ือให้การดําเนินการสัง่เพิกถอนหรือแก้ไขเป็นไปด้วยความรวดเร็วและใช้ระบบรวมศูนย์

อํานาจอยู่ท่ีส่วนกลาง ย่อมไม่สอดคล้องกับสภาพท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบนัและขัดหลกัการกระจาย
อํานาจ เน่ืองจากการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไม่ได้มีผลกระทบเฉพาะสิทธิของ
บคุคลเท่านัน้ ยงักระทบถึงทกุภาคส่วนในสงัคมอีกด้วย การใช้อํานาจตามกฎหมายอย่างเด็ดขาด
โดยไม่คํานึงผลกระทบด้านอ่ืนย่อมไม่เกิดผลดี เพราะการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดินไม่ได้มีส่วนทําให้เกิดความสงบสุขในบ้านเมือง  และไม่ได้มีส่วนช่วยแก้ไขปัญหา                         
การเข้าครอบครองและทําประโยชน์ในท่ีดนิของรัฐโดยไมช่อบด้วยกฎหมายแตอ่ยา่งใด                         
 

                                                                                                                                               
จําเลยท่ี 1 ดําเนินการตามคําขอของโจทก์ได้ เพราะสิทธิฟ้องร้องของโจทก์ย่อมมีอยู่ตลอดไปตราบเท่าท่ีจําเลยท่ี 1 ยังไม่
ดําเนินการรังวดัทําแผนท่ีเพ่ือออกโฉนดท่ีดินพิพาทให้โจทก์ คดีโจทก์ไมข่าดอายคุวาม 

ท่ีดินพิพาทเป็นท่ีดินของโจทก์ไมใ่ชท่ี่ดินของรัฐ รัฐยอ่มไมมี่อํานาจนําไปจดัตัง้เป็นนิคมตามพระราชบญัญตัิจดัท่ีดิน
เพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511 มาตรา 6 หรือให้กรมสง่เสริมสหกรณ์จําเลยท่ี 5 มีอํานาจปฏิบตัิการเก่ียวกบัทรัพยากรธรรมชาติ
เพ่ือให้ได้มาซึง่ผลประโยชน์ สําหรับบํารุงสง่เสริมกิจกรรมและการจดัทําสิ่งก่อสร้างอนัเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมของนิคมตาม
มาตรา 14  ได้ การท่ีเจ้าพนกังานท่ีดินจําเลยท่ี 1 อ้างว่าไม่สามารถดําเนินการรังวดัออกโฉนดท่ีดินพิพาทให้โจทก์ได้เพราะ
จะต้องกันแนวเขตชานคลองสหกรณ์หรือคลองลดัแสมดําจากกึ่งกลางคลองเป็นรัศมี 40 เมตรตามข้อคัดค้านของจําเลย
ท่ี 4 และท่ี 5 จงึเป็นข้อกลา่วอ้างท่ีไมมี่กฎหมายสนบัสนนุ  

  บทบัญญัติใน ประมวลกฎหมายท่ีดิน  มาตรา60 วรรคหนึ่ง เป็นการให้ดุลพินิจพนักงานเจ้าหน้าท่ีหรือ                       
จําเลยท่ี 1 ท่ีจะทําการสอบสวนเปรียบเทียบหรือไม่ก็ได้มิได้บังคับว่าจําเลยท่ี 1 จะต้องทําการสอบสวนเปรียบเทียบทุก
กรณี บทบัญญัติดังกล่าวจึงมิใช่เป็นกรณีท่ีมีกฎหมายให้ฝ่ายบริหารวินิจฉัยข้อพิพาทก่อน ทัง้ไม่ปรากฏว่า จําเลยท่ี 1 ได้
ดําเนินการสอบสวนเปรียบเทียบแล้วโจทก์ไม่ยินยอมให้สอบสวนเปรียบเทียบ ทัง้การท่ีไม่มีการเปรียบเทียบก็เป็นการใช้
ดลุพินิจไมเ่ปรียบเทียบของจําเลยท่ี 1 โจทก์จงึมีอํานาจฟ้องคดีตอ่ศาลโดยตรงได้  

   ฎีกาของจําเลยท่ี 1 ท่ีว่า ท่ีดินพิพาทของโจทก์อยู่ในเขตหวงห้ามตาม พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตหวงห้าม
ท่ีดิน อําเภอเมืองสมทุรปราการจงัหวดัสมทุรปราการ และอําเภอเมืองสมทุรสาคร จงัหวัดสมทุรสาคร พ.ศ. 2481 แม้โจทก์    
จะมี น.ส.3 แต่โจทก์ไม่ได้ครอบครองท่ีดินพิพาทมาก่อนการสงวนหวงห้ามและไม่ได้ปฏิบตัิตาม พระราชบัญญัติออกโฉนด
ท่ีดิน (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2479  โจทก์ไมมี่สทิธิในท่ีดินพิพาท เม่ือท่ีดินพิพาทอยูใ่นเขตของนิคมสหกรณ์บ้านไร่ท่ีดินพิพาทจงึอยู่ใน
บงัคบัของมาตรา 14 และมาตรา 17 แห่ง พระราชบญัญตัิจดัท่ีดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ.2511 นัน้ จําเลยท่ี1 ไม่ได้ให้การต่อสู้
ในข้อนีไ้ว้ แม้จําเลยท่ี 5 ให้การต่อสู้ ไว้ก็เป็นเร่ืองเฉพาะตวัของจําเลยท่ี 5 จําเลยท่ี 1 จงึไม่อาจยกปัญหาดงักลา่วขึน้อ้างในชัน้
ฎีกาได้ ศาลฎีกาไมรั่บวินิจฉยั 
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  นอกจากนีศ้าลฎีกาได้เคยมีคําวินิจฉยัวา่ ท่ีดนิท่ีมีโฉนดท่ีดนิและถกูเพิกถอนไม่ว่า
จะเป็นไปโดยคําพิพากษาศาลหรือโดยคําสัง่อธิบดีกรมท่ีดิน ถือว่าท่ีดินไม่เคยมีกรรมสิทธ์ิมาก่อน                         
(คําพิพากษาฎีกาท่ี  402/2501 และฎีกาท่ี  2541/2526) และจากการท่ีได้ศึกษาพบว่า                   
การพิจารณาว่าหนังสือแสดงสิทธิได้ออกไปโดยไม่ถูกต้อง เช่น ออกในท่ีดินสงวนหวงห้าม                  
ฝ่ายปกครองย่อมต้องวินิจฉัยถึงสิทธิในท่ีดินประกอบด้วย  ในการวินิจฉัยสิทธิในท่ีดินต้อง
พิจารณาถึงสิทธิของทัง้สองฝ่ายคือทัง้ของฝ่ายเอกชนผู้ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินและฝ่ายรัฐ

ซึ่งมีอํานาจหน้าท่ีดูแลรักษาท่ีดินสงวนหวงห้าม และหากการวินิจฉัยของอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดี                 
กรมท่ีดนิมอบหมายเป็นท่ีสดุให้เพิกถอนหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ  ยอ่มเห็นได้วา่ได้มีการพิจารณา
โดยได้วินิจฉัยสิทธิในท่ีดินแล้วว่า ท่ีดินท่ีออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นท่ีดินสงวนหวงห้าม                         
จึงดูเหมือนกับว่าบทบัญญัติมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน แย้งกับนัยความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา กรรมการร่างกฎหมาย คณะท่ี 7 ท่ีวินิจฉัยว่า ฝ่ายปกครองไม่มีอํานาจชี ้
ขาดการโต้แย้งสิทธิในท่ีดินของเอกชนกับท่ีดินของรัฐท่ีเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดิน  ซึ่งใน
ประเด็นเก่ียวกบัโต้แย้งเก่ียวกบักรรมสิทธ์ิและสิทธิในท่ีดิน หากมีการนําขึน้สู่การวินิจฉัยของศาล
ปกครอง คําวินิจฉัยศาลปกครองสงูสดุส่วนใหญ่จะวินิจฉัยเป็นทํานองว่า เป็นกรณีท่ีศาลจะต้อง
วินิจฉยัในประเด็นเร่ืองกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเป็นสําคญั ซึ่งการพิจารณาสิทธิในท่ีดินจะต้องพิจารณา
ถึงสิทธิครอบครองและการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน จึงมีประเด็นโดยตรงเก่ียวกบัสิทธิในทรัพย์สินของ
บคุคลซึง่อยู่ในเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยตุิธรรม ไม่อยู่ในอํานาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครองตามมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติจัดตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 เช่น คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 561/2545 ท่ี 582/2546 ท่ี 448/2547 ท่ี 
662/2547 ท่ี 807/2547 ท่ี 813/2547 ท่ี 859/2547 ท่ี 869/2547  ท่ี 14/2548 ท่ี  16/2548 ท่ี 
132/2548 ท่ี 335/2548 ท่ี 364/2548 ท่ี 416/2548 ท่ี 425/2548 ท่ี 255/2549  ท่ี 216/2549  ท่ี 
323/2549 ท่ี 538/2549 ท่ี 567/2549  ท่ี 909/2549  ท่ี 28/2550 ท่ี 35/2550 ท่ี 40/2550 ท่ี 
45/2550 ท่ี 64/2550  ท่ี 67/2550 ท่ี 117/2550 ท่ี 120/2550 ท่ี 138/2550 ท่ี 236/2550 ท่ี 
317/2550 ท่ี 427/2550 และท่ี 258/2551 23  จากแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดใน                      
หลายคดีท่ีกลา่วมา ทําให้เห็นได้วา่ในการวินิจฉยัเก่ียวกบัทรัพย์สินของบคุคลท่ีศาลปกครองสงูสดุ
วินิจฉยัให้อยู่ในอํานาจของศาลยตุิธรรม ศาลปกครองจะไม่เข้าไปแตะต้อง เน่ืองจากศาลปกครอง
สงูสดุเห็นว่า ข้อพิพาทเก่ียวกับสิทธิในท่ีดินว่าผู้ ใดมีสิทธิดีกว่ากันอยู่ภายใต้บงัคบัแห่งประมวล

                                                  
  23 สํานักงานศาลปกครอง ,แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง (พ.ศ.2544 – 2552)ในโอกาสครบรอบ 9 ปี                         
ศาลปกครอง 9 มีนาคม 2553 (กรุงเทพมหานคร: ประชาชน จํากดั, 2553), หน้า 226 – 227. 
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กฎหมายแพ่งและพาณิชย์หรือกฎหมายอ่ืนท่ีบัญญัติในเร่ืองนัน้ไว้เป็นการเฉพาะ ซึ่งในการ
พิจารณาคดีของศาลยตุธิรรมจะมีหลกัประกนัความเป็นธรรมในการสืบพยานหลกัฐานโดยการเปิด

โอกาสให้แต่ละฝ่ายนําพยานมาสืบหกัล้างภายใต้กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาความ แต่สําหรับ
คําสัง่ให้เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไม่ใช่มีผลเพียงเพิกถอนหรือแก้ไขคําสัง่ทาง
ปกครองท่ีออกไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่สมบรูณ์แตเ่พียงเท่านัน้ ในบางกรณีการวินิจฉยั
ว่าหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายมีประเด็นท่ีต้อง

วินิจฉยัถึงกรรมสทิธ์ิหรือสทิธิในท่ีดนิด้วย 
 

   การเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในประเทศออสเตรเลีย ซึ่งเป็น
ประเทศต้นแบบในระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์ (Torrens System) ประเทศนิวซีแลนด์ และ
ประเทศแคนาดา เป็นประเทศท่ีนําระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์มาใช้อย่างเต็มรูปแบบ                       
การเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน นายทะเบียนจะมีอํานาจอย่างจํากัดและจะใช้
อํานาจได้ก็ต่อเม่ือเป็นกรณีท่ีเข้ายกเว้นหลักการห้ามลบล้างสิทธิท่ีได้จดทะเบียนไว้แล้ว                       
หรือหลกัการเพิกถอนไม่ได้  (Exceptions to Indefeasibility of title) และหากมีประเด็นท่ีต้อง
พิจารณาด้านข้อกฎหมายและข้อเท็จจริงว่าใครมีสิทธิดีกว่ากัน จะอยู่ในอํานาจศาลยุติธรรม                       
ซึง่เป็นหลกัการเดียวกนักบัท่ีศาลปกครองสงูสดุของไทยได้วางหลกัไว้  และในประเทศออสเตรเลีย
ศาลก็ไมอ่าจใช้อํานาจก้าวลว่งเพ่ือบงัคบัให้ทะเบียนใช้ดลุพินิจเพ่ือให้เพิกถอนหนงัสือแสดงสทิธิใน

ท่ีดินได้  ซึง่ต่างจากของไทยการพิจารณาว่าหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ออกไปโดยคลาดเคลื่อน
หรือไมช่อบด้วยกฎหมาย เป็นเร่ืองท่ีฝ่ายปกครองต้องนําข้อเท็จจริงมาปรับเข้ากบัข้อกฎหมายและ
อธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายมีหน้าท่ีต้องใช้อํานาจเพราะถือเป็นหน้าท่ีหรืออํานาจ

ผูกพัน  หากฝ่ายปกครองไม่ใช้อํานาจ องค์กรตุลาการเข้ามาควบคุมตรวจสอบและบังคับให้                     
ฝ่ายปกครองใช้อํานาจเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิได้ 
 

    ผู้ เขียนจึงเห็นว่าหากมีประเด็นท่ีต้องวินิจฉัยถึงกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิในท่ีดิน                       
ควรยึดหลักการในประเทศท่ีเป็นต้นแบบระบบทะเบียนท่ีดินทอร์เรนส์และหลักการของศาล

ปกครองสูงสุด ท่ีให้เป็นอํานาจของศาลยุติธรรมเป็นผู้ วินิจฉัย เน่ืองจากจะเกิดความเป็นธรรม                  
แก่ผู้ ท่ีเก่ียวข้องมากกว่า แต่ก็ต้องควรมีข้อยกเว้นเหมือนกับประเทศท่ีเป็นต้นแบบทะเบียนท่ีดิน
แบบทอร์เรนส์  สําหรับกรณีท่ีมีการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินทับซ้อนกัน เน่ืองจากใน
ตา่งประเทศท่ีใช้ระบบทะเบียนท่ีดนิแบบทอร์เรนส์อยา่งเตม็รูปแบบ นายทะเบียนมีอํานาจเพิกถอน
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินฉบับท่ีออกหลังได้ ซึ่งปัจจุบันของไทยก็ยึดหลักการเช่นเดียวกัน                        
โดยหลกัจะพิจารณาว่าหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินในท่ีดินฉบบัใดออกก่อนและฉบบัใดออกหลงั    
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หนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิฉบบัใดออกหลงั ฉบบันัน้ยอ่มต้องถกูเพิกถอนไป  ซึง่กรณีดงักลา่วถือเป็น
ข้อยกเว้นหลกัการห้ามลบล้างสทิธิท่ีได้จดทะเบียนไว้แล้วหรือหลกัการเพิกถอนไมไ่ด้  (Exceptions 
to Indefeasibility of title) แต่อย่างไรก็ดีหากมีกรณีท่ีมีการโต้แย้งสิทธิกนั ผู้ เขียนเห็นว่า                       
ควรถือหลกัการของประเทศออสเตรเลียและหลกัการของศาลปกครองสงูสดุโดยให้อยู่ในอํานาจ

ของศาลยตุธิรรม 
     

   4. การท่ีกฎหมายบญัญตัิให้การเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็น
อํานาจหน้าท่ี การใช้อํานาจของฝ่ายปกครองมีแนวโน้มท่ีจะแข็งกร้าวส่งผลกระทบต่อสิทธิของ
บคุคลอย่างเห็นได้ชดั ท่ีเป็นเช่นนัน้ก็เน่ืองจากประการแรกในการใช้อํานาจผู้ใช้อํานาจย่อมไม่ต้อง
กลัวท่ีจะต้องถูกฟ้องเร่ืองการละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบหรือละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ี

กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบตัเิพราะได้ใช้อํานาจตามท่ีกฎหมายบงัคบัให้ใช้ไปแล้ว  ประการท่ีสอง
ฝ่ายปกครองไม่ต้องรับผิดเร่ืองการละเมิดเพราะเป็นการใช้อํานาจตามกฎหมาย (เทียบเคียง                  
คําพิพากษาฎีกาท่ี 3382/2532)24  ซึ่งการท่ีกฎหมายบัญญัติเช่นนีเ้ป็นมาตรการท่ีรุนแรง                   
ไม่เหมาะสมกับสภาพสงัคมในปัจจุบนั เน่ืองจากท่ีดินเป็นสิ่งท่ีสําคญัทางเศรษฐกิจ สงัคมและ
การเมือง และหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นผลิตผลจากการใช้อํานาจตามกฎหมายรัฐ และเป็น
คําสัง่ทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์แก่บุคคล ซึ่งโดยหลกัการเพิกถอนคําสัง่ทาง
ปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์ต้องกระทําภายในเก้าสิบวันนับแต่ได้รู้ถึงเหตุท่ีจะให้                       
เพิกถอนคําสัง่ทางปกครองนัน้ เว้นแต่คําสัง่ทางปกครองจะได้ทําขึน้เพราะการแสดงข้อความอนั
เป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริงซึง่ควรบอกให้แจ้งหรือการขม่ขูห่รือการชกัจงูใจโดยการให้ทรัพย์สนิ

หรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย และการเพิกถอนต้องคํานึงความเช่ือโดยสุจริตของ
บุคคลท่ีได้รับผลกระทบ หากจําเป็นต้องเพิกถอนรัฐต้องเยียวยาความเสียหายให้ ซึ่งหลกัการ                  
นีเ้ป็นหลักการตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และเป็นหลักนิติรัฐ กรณีท่ี
กฎหมายได้วางหลกัไว้เช่นนัน้ก็เพ่ือให้เกิดความมัน่คงแห่งสิทธิและคุ้มครองผู้สจุริต เม่ือกฎหมาย
บญัญตัใิห้การเพิกถอนเป็นหน้าท่ี และการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินฝ่ายปกครองสามารถ
กระทําได้ไมว่า่หนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดินจะได้ออกมาก่อนหรือหลงัประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั  

                                                  
  24 คําพิพากษาฎีกาท่ี 3382/2532 “การท่ีจําเลยใช้อํานาจตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 61 มีคําสัง่ให้เพิกถอน
โฉนดท่ีดิน ซึง่ออกทบัท่ีสาธารณประโยชน์นัน้ เป็นการใช้อํานาจตามกฎหมาย หาใช่เป็นการใช้สิทธิอนัมีแต่จะก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่ผู้ อ่ืนอนัเป็นการละเมิดตอ่โจทก์ผู้ ถือกรรมสิทธ์ิท่ีดินตามโฉนดดงักลา่วไม่   เอกสารท่ีจําเลยย่ืนต่อศาลเพ่ือสง่สําเนา
ให้แก่โจทก์ เป็นพยานท่ีเก่ียวกับประเด็นอันสําคัญในคดี  แม้จะยังมิได้ส่งสําเนาให้โจทก์ก่อนวันสืบพยานไม่น้อย
กว่า 3 วัน เพราะความพลัง้เผลอของเจ้าหน้าท่ีศาล แต่เพ่ือประโยชน์แห่งความยุติธรรมศาลมีอํานาจรับฟังพยานหลกัฐาน
ดงักลา่วได้ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง่ มาตรา 87 (2)” 
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กรณีจึงเห็นได้ว่าบทบญัญตัิของกฎหมายดงักลา่วขดัตอ่หลกัความมัน่คงแห่งสิทธิและไม่คุ้มครอง                   
ผู้ สุจริตอย่างท่ีควรจะเป็น ซึ่งทําให้ไม่เกิดผลดีในรัฐสมัยใหม่ท่ีคํานึงถึงสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนมาเป็นอนัดบัแรก 
   

   5. การออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินหรือการนําท่ีดินเข้าสู่ระบบทะเบียน ต้องมี
การรังวดั ปักเขต และทําเขต จดหรือคํานวณการรังวดั เพ่ือให้ทราบท่ีตัง้แนวเขตท่ีดินหรือทราบ
ท่ีตัง้และเนือ้ท่ีของท่ีดนิ และต้องมีการรับรองแนวเขตท่ีดินของเจ้าของท่ีดินข้างเคียง และหากท่ีดิน
ท่ีขอออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีอาณาเขตติดต่อท่ีดินของรัฐ ต้องให้ผู้ มีหน้าท่ีดูแลรักษา                   
มารับรองแนวเขตท่ีดินของรัฐด้วย  ซึ่งการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เน่ืองจาก
ออกในท่ีดินต้องห้ามหรือท่ีดินของรัฐ หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีถกูเพิกถอน จะมีการรับรองแนว
เขตท่ีดินจากผู้ มีหน้าท่ีดูแลรักษาท่ีดินของรัฐหรือถือว่าผู้ มีหน้าท่ีดแูลรักษาท่ีดินของรัฐได้รับรอง                     
แนวเขตท่ีดนิตลอดจนมีการยืนยนัรับรองวา่ไมเ่ป็นท่ีดินของรัฐแล้วทัง้สิน้และเหตใุดตอ่มาภายหลงั

หนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนินัน้ จงึเป็นหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิท่ีไมช่อบด้วยกฎหมายหรือการยืนยนั
รับรองว่า ท่ีดินท่ีออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของผู้ มีหน้าท่ีดูแลรักษาท่ีดินของรัฐไม่น่าเช่ือถือ 
ประเดน็นีส้ามารถหาคําตอบได้จากคําพิพากษาศาลปกครองสงูสดุท่ี อ.34/2547  
 

       ข้อเท็จจริงในคดีมีว่า เจ้าพนกังานท่ีดินจงัหวดัอดุรธานี  ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 2 ได้ออก
โฉนดท่ีดินเลขท่ี 52507 ให้แก่นาง น. ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 3 ไป เม่ือ พ.ศ. 2535 ซึ่งเป็นการออกโฉนด
ท่ีดินตามหลกัฐาน น.ส.3 ก.เลขท่ี 869 โดยได้มีการสอบสวนสิทธิและทําการรังวดัท่ีดิน ซึ่งมีผู้ รับ
มอบอํานาจจากประธานกรรมการสขุาภิบาลหนองบวัและนายอําเภอเมือง ร่วมระวงัชีแ้นวเขตและ
ลงนามรับรองแนวเขตท่ีดนิด้านตดิทางสาธารณประโยชน์ว่า การนํารังวดัท่ีดินของผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 3 
ไมรุ่กลํา้ทางหลวงสขุาภิบาล (ซอยนาทราย 3) และผลการรังวดัท่ีดินได้เนือ้ท่ีน้อยกว่า น.ส.3 ก. ซึง่
นายอําเภอได้ยืนยนัว่า น.ส.3 ก. ถกูต้อง ทัง้สภาตําบลหนองบวัได้ประชุมพิจารณาแนวเขตท่ีดิน
ตาม น.ส.3 ก. แล้วลงมติว่าไม่ได้รุกลํา้ซอยนาทราย 3  ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 2 จึงได้ปิดประกาศการออก
โฉนดท่ีดิน เม่ือไม่มีผู้ ใดคดัค้านจึงออกโฉนดท่ีดินให้ไป ต่อมาเม่ือ พ.ศ. 2541 ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 3                     
ขอรังวดัสอบเขตท่ีดนิแปลงดงักลา่ว ผลการรังวดัปรากฏวา่ พบหลกัเขตท่ีดนิซึง่ปักในการรังวดัออก
โฉนดท่ีดนิ เม่ือ พ.ศ. 2535 ทกุหลกัอยูต่ามสภาพเดมิ แตส่ขุาภิบาลหนองบวัซึง่ตอ่มาเปล่ียนแปลง
ฐานะเป็นเทศบาลตําบลหนองบวัคดัค้านแนวเขตท่ีดิน โดยอ้างว่าท่ีดินแปลงดงักล่าวบางส่วน
ทบัทางหลวงสขุาภิบาลท่ีตนมีหน้าท่ีดแูลรักษาตาม พระราชบญัญตัเิทศบาล พ.ศ. 2496 เป็นเนือ้ท่ี 
84 ตารางวา ตามแผนท่ีการรังวดัเม่ือวนัท่ี 15 พฤษภาคม 2541 และได้ฟ้องคดีนีต้อ่ศาล 
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  ผู้ ฟ้องคดีขอให้อธิบดีกรมท่ีดิน ผู้ ถูกฟ้องคดีท่ี 1 เพิกถอนหรือแก้ไขโฉนดท่ีดิน
เลขท่ี 52507 ให้ถกูต้อง และให้ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 3 รือ้แนวรัว้ท่ีปิดทางพิพาท 

  ศาลปกครองชัน้ต้นวินิจฉัยว่า  มีประเด็นต้องวินิจฉัยว่าผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 กระทํา
การโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ด้วยการออกโฉนดท่ีดินเลขท่ี 52507 ให้ผู้ ถูกฟ้องคดีท่ี 3 ทับทาง
หลวงสขุาภิบาลซึ่งเป็นทางสาธารณประโยชน์หรือไม่ ซึ่งมีกรณีท่ีต้องวินิจฉยัก่อนว่าท่ีดินท่ีพิพาท
จํานวน 84 ตารางวา อยู่ในเขตทางหลวงสขุาภิบาล (ซอยนาทราย 3) หรืออยู่ในโฉนดท่ีดินเลขท่ี 
52507  เห็นวา่ ในการรังวดัสอบเขตท่ีดนิโฉนดเลขท่ี 52507 เม่ือปี พ.ศ. 2541 ได้รังวดัครอบคลมุท่ี
พิพาทด้วย ผลการรังวดัปรากฏว่า หลกัเขตท่ีดินทกุหลกัซึง่ปักไว้จากการออกโฉนดท่ีดิน เม่ือ พ.ศ. 
2535 อยู่ตามสภาพเดิม รูปแผนท่ีและเนือ้ท่ีเท่าเดิม จึงเช่ือว่าท่ีพิพาทเป็นท่ีดินในโฉนดท่ีดินซึ่ง                         
ผู้ ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ออกให้เม่ือ พ.ศ. 2535 และในการออกโฉนดท่ีดินดังกล่าวเม่ือ พ.ศ. 2535                    
ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ได้ดําเนินการสอบสวนสิทธิและรังวดัปักหลกัเขตท่ีดิน โดยมีเจ้าของและผู้ดแูล
รักษาท่ีดินและทางสาธารณประโยชน์ข้างเคียงมาระวงัแนวเขตถกูต้อง กล่าวคือผู้ ใหญ่บ้านฯ ซึ่ง
ได้รับมอบอํานาจจากนายอําเภอผู้ มีอํานาจหน้าท่ีดแูลรักษาทางสาธารณประโยชน์ และกํานนัฯ  
ซึ่งได้รับมอบอํานาจจากประธานกรรมการสุขาภิบาลหนองบัวผู้ มีหน้าท่ีช่วยเหลืออธิบดี                         
กรมโยธาธิการในการตรวจตราควบคมุทางหลวงสขุาภิบาลในเขตสขุาภิบาลหนองบวั มาระวงัแนว
เขตรับรองว่า การรังวดัและการปักหลกัเขตท่ีดินของผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 2 ไม่รุกลํา้ทางหลวงสขุาภิบาล
แต่อย่างใด พร้อมทัง้ได้ประกาศการแจกโฉนดท่ีดินเพ่ือให้ผู้คดัค้านได้คดัค้านภายในกําหนด 30 
วนั นบัแตว่นัปิดประกาศแล้ว ปรากฏว่าไม่มีผู้ ใดคดัค้าน นอกจากนีส้ภาตําบลหนองบวั โดยกํานนั
และผู้ใหญ่บ้านก็ยืนยนัวา่แนวเขตท่ีดนิของผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 3 ไมไ่ด้ทบัทางหลวงสขุาภิบาล ผู้ถกูฟ้อง
คดีท่ี 2 จึงออกโฉนดท่ีดินให้แก่ผู้ ถูกฟ้องคดีท่ี 3 ซึ่งเป็นการดําเนินการตามขัน้ตอนท่ีกฎหมาย
บัญญัติ  และมีการรับรองแนวเขตท่ีดินโดยผู้ มี อํ านาจหน้าท่ี ในการดูแลรักษาทางสาธารณ                         
ประโยชน์ วา่ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 2 ไมไ่ด้รังวดัรุกลํา้ทางหลวงสขุาภิบาล (ซอยนาทราย 3)จงึยงัไมอ่าจฟัง
ได้ว่าผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 2 กระทําโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายในการออกโฉนดท่ีดินเลขท่ี 52507 ให้แก่               
ผู้ ถูกฟ้องคดีท่ี 3 ทับทางหลวงสุขาภิบาล (ซอยนาทราย 3) ซึ่งเป็นทางสาธารณประโยชน์แต ่                
อยา่งใด 

  พิพากษายกฟ้อง 

  ผู้ ฟ้องคดีอทุธรณ์วา่  ผู้ปกครองท้องท่ีซึง่เป็นผู้ระวงัแนวเขตท่ีดนิในการออกโฉนด
ท่ีดนิขณะนัน้แจ้งวา่ เจ้าหน้าท่ีของผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 2 นําเอกสารไปให้ลงช่ือท่ีร้านอาหาร จงึไมไ่ด้
ออกไปดสูภาพท่ีดนิ การออกโฉนดท่ีดนิเลขท่ี 52507 จงึเป็นการกระทําท่ีไมช่อบด้วยกฎหมาย 
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  ตอ่มาศาลปกครองสงูสดุวินิจฉยัว่า  มีประเด็นท่ีต้องพิจารณาว่า ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 2 
ได้ออกโฉนดท่ีดินเลขท่ี 52507 ให้กับผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 3 ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ โดยมีกรณีต้อง
พิจารณาเบือ้งต้นว่า ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 2 ได้ออกโฉนดท่ีดินรุกลํา้ทางหลวงสขุาภิบาลหรือไม่ เห็นว่า 
การออกโฉนดท่ีดินดงักล่าวเป็นการออกโฉนดเฉพาะรายตามมาตรา 59 แห่งประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน โดยอาศยัหลกัฐาน น.ส.3 ก. ซึ่งข้างเคียงด้านทิศตะวันตกและทิศใต้ติดต่อกับทางหลวง
สุขาภิบาลจึงต้องมีการรับรองแนวเขตโดยผู้ ท่ีมีอํานาจหน้าท่ีดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน์                      
โดยประธานกรรมการสขุาภิบาลซึง่เป็นผู้แทนผู้ ฟ้องคดีในขณะนัน้ ในฐานะผู้ อํานวยการทางหลวง
สขุาภิบาล มีหน้าท่ีในการควบคมุดแูลทางหลวงตามข้อ 14 (4) ของประกาศคณะปฏิวตัิ ฉบบัท่ี 
295 (พ.ศ. 2515) ได้มอบหมายให้กํานนัเป็นผู้ ระวงัชีแ้นวเขต และนายอําเภอท้องท่ีผู้ มีหน้าท่ีดแูล
รักษาทางสาธารณประโยชน์ ตามมาตรา 122 แห่ง พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี 
พทุธศกัราช 2457 ประกอบกบัมาตรา 62 วรรคสาม แห่ง พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 และข้อ 5 (2) ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการดูแลรักษาท่ีดิน           
อนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดิน พ.ศ. 2544 มอบอํานาจให้ผู้ ใหญ่บ้านเป็นผู้มาระวงัชีแ้นวเขต                     
ผลการรังวดัได้เนือ้ท่ีดนิน้อยกวา่เนือ้ท่ีตามหลกัฐานเดมิ และผู้ รับมอบอํานาจในการระวงัชีแ้นวเขต
ท่ีดินได้ลงนามรับรองแนวเขตท่ีดินว่ามิได้รุกลํา้ทางหลวงสุขาภิบาล ซึ่งเม่ือผู้ รับมอบอํานาจ                   
ลงลายมือช่ือและรับรองแนวเขตท่ีดนิโดยไมป่รากฏวา่มีการทจุริตหรือกระทํานอกเหนืออํานาจหรือ

ร่วมกนักระทําการโดยไม่ชอบในการออกโฉนดท่ีดินดงักล่าว ผู้ ฟ้องคดี (สขุาภิบาลหนองบวัเดิม) 
ในฐานะผู้มอบอํานาจจึงต้องผกูพนัตามการกระทําของผู้ รับมอบอํานาจท่ีกระทําการในขอบเขต

อํานาจ และผู้ ฟ้องคดีก็ไม่ได้คดัค้านการออกโฉนดท่ีดินดงักล่าว ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 2 จึงประกาศออก
โฉนดท่ีดิน ปรากฏว่าไม่มีผู้คดัค้าน จึงออกโฉนดท่ีดินเลขท่ี 52507 ให้กบัผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 3 จึงเป็น
การกระทําไปตามขัน้ตอนท่ีกฎหมายกําหนดไว้ตามมาตรา 56 และมาตรา 59 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ประกอบกับข้อ 8 ข้อ 9 และข้อ 10 ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2497) ออก
ตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดินฯ ระเบียบคณะกรรมการจัดท่ีดิน
แห่งชาติ ฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2532) ว่าด้วยเง่ือนไขการออกโฉนดท่ีดินและหนังสือรับรองการทํา
ประโยชน์ และระเบียบกรมท่ีดนิวา่ด้วยการเขียนข้างเคียงและการรับรองแนวเขตท่ีดนิฯ 

  นอกจากนัน้  การท่ีผู้ ฟ้องคดีเพิ่งกลา่วอ้างในชัน้อทุธรณ์ว่า ผู้ รับมอบอํานาจไม่ได้
ไปดสูภาพท่ีดินโดยไม่มีพยานหลกัฐานในสํานวน จึงเป็นข้อท่ีมิได้ยกขึน้อ้างกนัมาแล้วโดยชอบใน
ศาลปกครองชัน้ต้น ศาลปกครองสงูสดุจึงรับวินิจฉยัไม่ได้ตามข้อ 101 วรรคสองของระเบียบฯ ว่า
ด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ  ดงันัน้ ข้อเท็จจริงจึงไม่อาจฟังได้ว่าผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 2 ออกโฉนดท่ีดิน
เลขท่ี 52507 รุกลํา้ทางหลวงสขุาภิบาล ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ได้ดําเนินการตามอํานาจหน้าท่ีเป็นไป
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ตามขัน้ตอนท่ีกฎหมายกําหนดไว้ การกระทําของผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 2 จึงไม่ใช่การกระทําโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย และไม่เป็นการออกโฉนดท่ีดินโดยคลาดเคล่ือนท่ีผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 1 จะเพิกถอนหรือ
แก้ไขตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ 

  พิพากษายืนตามคําพิพากษาศาลปกครองชัน้ต้น 
 

   จากคําพิพากษาศาลปกครองสงูสดุ ได้หลกัว่า ในการออกหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดิน ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน เม่ือปรากฏว่าท่ีดินท่ีขอออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินมีข้างเคียง
จดท่ีดินของรัฐต้องมีการรับรองแนวเขตท่ีดินโดยผู้ ท่ีมีอํานาจหน้าท่ีในการดแูลรักษาและเม่ือผู้ รับ

มอบอํานาจจากผู้ มีหน้าท่ีดแูลรักษาท่ีดนิของรัฐได้ให้การรับรองว่า การรังวดัเพ่ือออกหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดินมิได้รุกลํา้ท่ีดินของรัฐ  โดยไม่ปรากฏข้อเท็จจริงบ่งชีว้่ามีการทุจริต หรือกระทํา
นอกเหนืออํานาจ หรือร่วมกนักระทําการโดยไม่ชอบ ผู้ มีหน้าท่ีดแูลรักษาท่ีดินของรัฐหรือผู้มอบ
อํานาจจึงต้องผูกพันตามการกระทําของผู้ รับมอบอํานาจท่ีกระทําการในขอบเขตอํานาจนัน้                 
จากคําพิพากษาศาลปกครองสงูสดุดงักลา่ว ผู้ เขียนเห็นว่าศาลปกครองสงูสดุได้วางหลกัไว้ถกูต้อง
แล้วว่า การออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ถ้าหน่วยงานของรัฐหรือผู้ แทนหน่วยงานของรัฐท่ีมี
อํานาจหน้าท่ีดแูลรักษาท่ีดินของรัฐได้ยืนยนัและรับรองแนวเขตท่ีดินว่าไม่มีการรุกลํา้ท่ีดินของรัฐ

ถ้าไมมี่เหตทุจุริตหรือกระทํานอกเหนืออํานาจหน้าท่ี หน่วยงานของรัฐจะต้องผกูพนัจะมากลา่วอ้าง
ในภายหลังว่าการรับรองยืนยันท่ีให้ไว้แต่ก่อนนัน้ไม่ถูกต้องไม่ได้ เพราะมิฉะนัน้อาจจะทําให้
ประชาชนเกิดความไมเ่ช่ือถือ อนัจะเป็นปัญหาทางการปกครอง  
 

   การพิจารณาตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน อธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดี
กรมท่ีดิน จะพิจารณาแต่เพียงว่าหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย เน่ืองมาจากสาเหตใุดเพียงประการเดียวเท่านัน้  โดยจะไม่ได้พิจารณาถึงข้อเท็จจริง
ในการท่ีผู้ แทนหรือตัวแทนหน่วยงานของรัฐท่ีมีอํานาจหน้าท่ีดูแลรักษาท่ีดินของรัฐ ได้รับรอง      
หรือยืนยนัไว้ในขณะนัน้แล้วว่าท่ีดินซึง่นํามาขอออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นท่ีดินท่ีสามารถ

ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้  หากความปรากฏว่าหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ออกไปโดย
คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากออกในเขตท่ีดินของรัฐ การพิจารณาของอธิบดี
หรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดนิมอบหมายจะนําเพียงผลการพิจารณาและความเห็นของคณะอนกุรรมการ

แก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐจงัหวดั (กบร.จงัหวดั)25 มาประกอบเท่านัน้ โดยไม่ได้พิจารณา   
ถึงข้อเท็จจริงในคํารับรองหรือการยืนยนัท่ีตวัแทนหรือผู้แทนหน่วยงานของรัฐท่ีได้ให้ไว้ในขณะออก

                                                  
  25 หนงัสือกรมท่ีดินท่ี มท  0719/ว 39814 ลงวนัท่ี 23 ธนัวาคม 2540  
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หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน จากแนวคําวินิจฉยัของศาลปกครองสงูสดุในคดีดงักล่าว ผู้ เขียนเห็นว่า
หลกัเกณฑ์และวิธีการในการตรวจสอบข้อเท็จจริง ก่อนท่ีจะพิจารณาดําเนินการตามมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ท่ีเพียงแต่พิจารณาจากความเห็นของคณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหา
การบุกรุกท่ีดินของรัฐจงัหวดั (กบร.จงัหวดั) น่าจะไม่เพียงพอและเหมาะสมกบัสภาพท่ีเป็นอยู่ใน
ปัจจุบัน  ควรท่ีจะต้องพิจารณาข้อเท็จจริงในประเด็นเร่ืองการรับรองยืนยันของเจ้าหน้าท่ีของ
หน่วยงานของรัฐท่ีมีหน้าท่ีดูแลรักษาท่ีดินต้องห้ามว่ามีพฤติการณ์ทุจริตหรือเป็นการกระทํา

นอกเหนืออํานาจหน้าท่ีหรือไม่ประกอบด้วย เพราะเกือบทัง้หมดท่ีอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดี                
กรมท่ีดินมอบหมายใช้อํานาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน หนังสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดินแทบทกุฉบบัล้วนแตไ่ด้ผ่านขัน้ตอนการรับรองยืนยนัจากหน่วยงานของรัฐหรือตวัแทนมาแล้ว

ทัง้สิน้  ผู้ เขียนเห็นว่าเม่ือปัจจุบันศาลปกครองสูงสุดได้วางหลักการไว้เช่นนี  ้กรมท่ีดินจึงควร                    
ท่ีจะต้องวางหลักเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขให้สอดคล้องกับหลักการของศาลปกครองสูงสุด
ดงักลา่ว 

    แต่อย่างไรก็ตามการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เน่ืองจากออก
ในท่ีดินสงวนหวงห้ามตามกฎหมาย ผู้ เขียนได้มีการเสนอแนวทางไว้แล้วว่า ให้หน่วยงานท่ีมี
อํานาจหน้าท่ีดแูลรักษาท่ีดนิต้องห้าม ดําเนินคดีกบัผู้ครอบครองและทําประโยชน์ในท่ีดินต้องห้าม
ตามกฎหมายให้ถึงท่ีสดุเสียก่อนเป็นลําดบัแรก  ถ้าเป็นผลได้จริงในทางปฏิบตัิ การวางหลกัเกณฑ์
ดงักลา่ว ย่อมไม่มีความจําเป็น  ซึง่แนวทางในการวางหลกัเกณฑ์ดงัท่ีกลา่วมาเป็นเพียงทางเลือก
สําหรับกรณีท่ีไม่อาจดําเนินการตามแนวทางแรกเร่ืองการดําเนินคดีกับผู้ ครอบครองและ                         
ทําประโยชน์ในท่ีดนิต้องห้ามได้เท่านัน้  
 

   กล่าวโดยสรุปผู้ เขียนเห็นว่า บทบญัญัติมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน                    
ไม่เหมาะสมกบัสภาพสงัคมท่ีเป็นอยู่ เน่ืองจากเป็นกฎหมายท่ีไม่อาจอํานวยความเป็นธรรมให้แก่
ประชาชน และผลของการใช้อํานาจตามกฎหมายก็ไม่มีผลในทางป้องกนัหรือมีสว่นช่วยลดปัญหา
การบกุรุกท่ีดนิของรัฐ นอกจากนีห้ลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขในการใช้อํานาจ กรณี การเพิกถอน
หรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน  เ น่ืองจากออกในท่ีดินสงวนหวงห้ามตามกฎหมาย                        
การพิจารณาทางปกครองของคณะกรรมการสอบสวน ไม่ได้สร้างความน่าเช่ือถือและไว้วางใจใน
ความเป็นกลางให้แก่ประชาชน และเป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมาย เม่ือปัจจุบนัรัฐยงัไม่ได้สร้าง
กฎเกณฑ์ในการช่วยเหลือหรือเยียวยาความเสียหายให้กับผู้ สุจริตท่ีได้รับผลกระทบจากการท่ี

อธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดนิมอบหมายใช้อํานาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน การ
ท่ีกฎหมายบญัญตัิให้การเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง 
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ย่อมไม่สอดคล้องกับสภาพท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบัน เน่ืองจากท่ีดินไม่ได้ใช้ประโยชน์เพียง เพ่ือทํา
การเกษตรท่ีเป็นมาในอดีต ท่ีดนิกลบักลายมาเป็นพืน้ฐานท่ีสําคญัทางเศรษฐกิจ หนงัสือแสดงสทิธิ
ในท่ีดิน จึงเป็นสิ่งจําเป็นและสําคญัยิ่ง เม่ือกฎหมายบญัญัติให้การเพิกถอนหรือแก้ไขเป็นหน้าท่ี 
ย่อมมีผลโดยตรงให้หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินซึ่งเป็นหลกัฐานของทรัพยากรท่ีมีความสําคญัไม่มี

ความมัน่คง การเพิกถอนหรือแก้ไขส่งผลกระทบด้านเศรษฐกิจ สงัคมและการเมือง มีส่วนทําให้
เกิดข้อพิพาทระหว่างรัฐกบัเอกชน  การท่ีกฎหมายบญัญตัิให้เป็นหน้าท่ีย่อมทําให้ฝ่ายปกครองไม่
อาจใช้ดลุพินิจคํานงึถึงความเช่ือของผู้สจุริตได้  และหากฝ่ายปกครองไมใ่ช้อํานาจ องค์กรตลุาการ                  
เข้ามาควบคมุและบงัคบัให้มีการใช้อํานาจได้  ดงันัน้ เม่ือหลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขในการใช้
อํานาจตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ไม่สอดคล้องกบัสภาพความเป็นจริงในปัจจบุนั 
จงึสมควรต้องมีการทบทวน แก้ไขหรือวางหลกัเกณฑ์เสียใหม ่ซึง่จะได้กลา่วตอ่ไปในบทท่ี 6 
           



 
 

บทที่  6 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

6.1 บทสรุป 

  กรณีศึกษาเร่ืองการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ตามมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ เป็นการศกึษาเพ่ือแสดงให้เห็นถึงสภาพของปัญหาเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์ 
วิธีการและเง่ือนไขในการใช้อํานาจตามบทบญัญัติของกฎหมายเก่ียวกับการเพิกถอนหรือแก้ไข

หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน  เน่ืองจากยงัไม่มีความเหมาะสมกับสภาพท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบนัหลาย
ประการ  เพราะการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ไม่ได้มีผลกระทบเฉพาะสิทธิของ
เจ้าของท่ีดนิเพียงเท่านัน้ แตย่งัสง่ผลกระทบถึงด้านอ่ืน ๆ อีกด้วยไม่ว่าจะเป็นด้านเศรษฐกิจ สงัคม
และการเมือง ตลอดจนหน่วยงานภาครัฐ  และการใช้อํานาจหน้าท่ีตามบทบญัญัติของกฎหมาย
ดงักลา่ว ยงัไมก่่อให้เกิดผลเป็นรูปธรรมอยา่งท่ีควรจะเป็น เช่น กรณีการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดินเพราะเหตอุอกในท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั คําสัง่
ให้เพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไม่ทําให้หน่วยงานของรัฐท่ีมีอํานาจหน้าท่ีดแูลรักษาท่ีดินอนั

เป็นสาธารณสมบตัิสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั สามารถใช้คําสัง่ของอธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดิน
มอบหมายจดัการกบัผู้ครอบครองและทําประโยชน์ในท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินได้

ทันที ยงัต้องมีการดําเนินการตามกฎหมายในส่วนท่ีเก่ียวข้องต่อไปอีก และสําหรับในส่วนของ              
ฝ่ายปกครองท่ีใช้อํานาจหน้าท่ีในการสัง่เพิกถอนก็อาจถกูเจ้าของท่ีดินซึง่ถกูเพิกถอนหนงัสือแสดง

สิทธิในท่ีดินฟ้องให้รับผิดชดใช้ค่าเสียหายอนัเกิดจากการเพิกถอนได้ด้วย  นอกจากนีบ้ทบญัญัติ
ของกฎหมายดงักล่าวยงัไม่อาจอํานวยความเป็นธรรมให้แก่บุคคลผู้สุจริตและได้รับผลกระทบ

เท่าท่ีควร ไม่ว่าจะเป็นหลกัเกณฑ์และวิธีการในการพิจารณาทางปกครอง การเยียวยาหรือชดใช้
คา่เสียหาย เป็นต้น ในการศกึษาจะเร่ิมศกึษาตัง้แต่ความเป็นมาเก่ียวกบัสิทธิในท่ีดินสมยัโบราณ 
เพ่ือทราบภมูิหลงัของการมีสิทธิและการถกูจํากดัสิทธิในท่ีดินของเอกชน พฒันาการด้านความคิด
เก่ียวกับสิทธิในท่ีดิน แนวคิดเก่ียวกับการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ระบบทะเบียนท่ีดิน             
ความเป็นมาเก่ียวกับการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เหตแุห่งการเพิกถอนหรือ
แก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน กลไกในการใช้อํานาจเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ของอธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย และผลกระทบต่อการใช้อํานาจตามบทบัญญัติ
มาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ จากการท่ีได้ศกึษามา พอจะสรุปได้ ดงันี ้

 พฒันาการทางความคิดเก่ียวกบัสิทธิในท่ีดินของมนษุย์ ตัง้แต่สมยัโบราณจนถึง
ยคุเสรีนิยม พบว่าการให้สิทธิในท่ีดินแต่ละยคุแต่ละสมยัจะแตกต่างกนั กรรมสิทธ์ิในท่ีดินในช่วง
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ยคุก่อนโบราณ จะปรากฏอยูใ่นรูปของการหาประโยชน์ในพืน้ท่ีร่วมกนั  ซึง่ตอ่มาได้มีการพฒันาไป
เป็นสังคมท่ีมีการลงหลักปักฐานสร้างท่ีอยู่อาศัย มีการเพาะปลูกและเลีย้งสัตว์เป็นอาหาร                   
เพ่ือเป็นปัจจยัในการดํารงชีวิต ท่ีดนิจงึได้เข้ามามีบทบาท เม่ือตา่งมีความต้องการท่ีดนิเพิ่มมากขึน้  
จึงทําให้ท่ีดินกลายเป็นทรัพย์สินท่ีมีค่า มนุษย์ผู้ ท่ีใช้แรงงานของตนในการเพาะปลกูพืชผลลงใน
ท่ีดินผืนใด  ย่อมมีความชอบธรรมท่ีจะเป็นเจ้าของผลผลิตท่ีตนได้ทําไปในท่ีดินผืนนัน้ จึงเกิดการ
ยอมรับหลกักรรมสทิธ์ิในท่ีดนิขึน้ 

 

ต่อมาเม่ือเข้าสู่ยุคกรีกและโรมันได้มีการยอมรับทรัพย์สินส่วนบุคคล  มีการ
จดัสรรปันส่วนท่ีดิน โดยผู้ เป็นหัวหน้าครอบครัวเป็นผู้ตดัสินใจในการบริหารจดัการทรัพย์สินแต ่                 
ผู้ เดียว  ซึ่งการบริหารจัดการของผู้ เป็นหัวหน้าครอบครัวเป็นไปเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมของ
สมาชิกในครอบครัว  และท่ีสําคญัท่ีสดุผู้ เป็นหวัหน้าครอบครัวต้องจดัการทรัพย์สินเพ่ือประโยชน์
ตอ่ส่วนรวมไม่ใช่เพ่ือประโยชน์ส่วนตวั ซึง่ในยคุนีมี้การยอมรับหลกัเร่ืองการจํากดัสิทธิในท่ีดินเพ่ือ
ประโยชน์ตอ่สว่นรวม 

 

เม่ือจกัรวรรดิโรมนัล่มสลาย โดยการโจมตีของพวกอนารยชน เร่ิมเข้าสู่ยคุกลาง
หรือยคุศกัดินานิยม  ในยคุนัน้ขาดผู้ นําสงัคมได้กลบัมาอยู่แยกกนัเป็นเผ่าดงัเช่นยคุโบราณ ตา่งมี
ความอิสระต่อกัน  ในช่วงเวลาดงักล่าว เกิดสงครามแย่งชิงดินแดนและพลเมืองกันขึน้ ผู้คนใน
สงัคม จึงหาวิธีเพ่ือการเอาตวัรอด ด้วยการหาผู้คุ้มครองเพ่ือปกป้องตนเองให้พ้นจากภยัอนัตราย 
และด้วยความเป็นอิสระของชนเผา่ตา่งๆนีเ้อง ทําให้ความสมัพนัธ์ของคนในสงัคมเปลี่ยนเป็นไปใน
รูปแบบพึ่งพาอาศยักัน ตัง้แต่ผู้ ใช้แรงงานต่อขุนนาง ขุนนางต่อกษัตริย์ โดยกษัตริย์จะมอบท่ีดิน
ให้แก่ขุนนางเพ่ือตอบแทนท่ีขุนนางสาบานว่าจะจงรักภกัดี และให้ความช่วยเหลือทางทหารแก่
กษัตริย์  แนวความคิดเร่ืองกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินในยุคนีไ้ด้สูญหายไป เพราะทุกสิ่งทุกอย่าง                 
ในยคุนีผ้กูพนักบักรรมสทิธ์ิในท่ีดินของเจ้าศกัดินาทัง้สิน้ กรรมสิทธ์ิจึงไม่ชดัเจนเน่ืองจากปะปนกบั
เร่ืองอํานาจในการปกครอง ไม่มีการแบ่งแยกอํานาจปกครองออกจากกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ผู้ ใดมี
อํานาจปกครองถ่ินใด ก็ถือว่าเป็นเจ้าของกรรมสิทธ์ิท่ีดินในถ่ินนัน้ด้วย ทําให้เจ้าศกัดินาทัง้หลายมี
อํานาจเหนือท่ีดนิในอาณาเขตของตน   

 

 จากผลของสงครามท่ีเกิดขึน้ในยุคกลาง  ทําให้เกิดความไม่สงบในสงัคม ผู้คน
ต่างเรียกร้องให้เกิดความสงบ และให้มีการเคารพกฎหมาย ซึ่งในสภาพดงักล่าวนีเ้องจึงนําไป                 
สูค่วามต้องการท่ีจะรวมศนูย์อํานาจการปกครอง โดยให้รวมศนูย์อํานาจอยู่ท่ีกษัตริย์ เพ่ือต้องการ
ให้กษัตริย์ใช้อํานาจในการรักษาความสงบเรียบร้อยในบ้านเมือง และได้ปราบบรรดาขุนนาง
เจ้าของท่ีดิน เจ้าศกัดินาทัง้หลาย จนสามารถบริหารราชการแบบรวมศูนย์อํานาจอยู่ท่ีกษัตริย์              



 
 
163 

แต่ผู้ เดียว ยคุสมบูรณาญาสิทธิราชย์จึงเกิดขึน้อย่างสมบูรณ์  ซึ่งในยคุนีไ้ด้มีการยอมรับสิทธิใน
ทรัพย์สนิของบคุคล แตก่รรมสทิธ์ิในท่ีดนิยงัเป็นของกษัตริย์แตผู่้ เดียว 

 

 ยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย์ กษัตริย์มีอํานาจสูงสุดอย่างไม่มีข้อจํากัด การใช้
อํานาจของกษัตริย์จะเป็นไปตามอําเภอใจ ซึ่งในยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย์ การท่ีกษัตริย์ได้ทํา
สงครามไม่ได้ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชน กลับสร้างความเดือดร้อนขาดแคลนอาหาร 
เน่ืองจากต้องขดูรีดภาษีจากแรงงานประชาชนเพ่ือไปทําสงครามอย่างไม่เป็นธรรม ด้วยเหตนีุเ้อง
จึงนํามาซึ่งการจํากัดอํานาจของกษัตริย์ และทําให้เป็นการปกครองเป็นของประชาชนเป็น                    
สว่นใหญ่  ซึง่ผู้ มีอํานาจปกครองจะล่วงละเมิดไม่ได้ จนเกิดเป็นยคุเสรีนิยม ซึง่ในยคุนีเ้กิดสญัญา
ประชาคมขึน้ โดยมีวตัถปุระสงค์สดุท้ายคือความผาสกุ และความสงบของมนษุย์ โดยกําหนดให้
กลไกทางสงัคมและเศรษฐกิจ สามารถดําเนินการได้เองไปโดยตามสภาพ ซึง่ในยคุเสรีนิยมมีการ
ยอมรับสิทธิของปัจเจกชนในการถือครองท่ีดิน แตย่งัจํากดัสิทธิในท่ีดินเพ่ือประโยชน์สาธารณะอยู่
ด้วยแตเ่ฉพาะเป็นเร่ืองท่ีจําเป็นเท่านัน้ 

 

 สําหรับพฒันาการด้านความคิดเก่ียวกับสิทธิในท่ีดินในประเทศไทย เร่ิมตัง้แต่
สมยักรุงสโุขทยั การให้สิทธิในท่ีดินแก่ราษฎรคล้ายกบัยคุโบราณใครจบัจอง ก่นสร้างท่ีดินจะตก
เป็นของบุคคลนัน้ ต่อมาในสมัยกรุงศรีอยุธยา ซึ่งมีการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์                
การให้สิทธิในท่ีดินแก่ราษฎรเป็นไปเพ่ือประโยชน์ในการจดัเก็บภาษีอากร แต่ก็มีการยอมรับสิทธิ
ในท่ีดนิระหวา่งราษฎรด้วยกนัเอง จนถึงสมยักรุงธนบรีุ และกรุงรัตนโกสนิทร์ตอนต้น การให้สทิธิใน
ท่ีดินแก่ราษฎรยังคงคล้ายกับสมัยกรุงศรีอยุธยา  คือไม่ให้สิทธิในท่ีดินแก่ราษฎรโดยเด็ดขาด                  
จนมาถึงสมยัรัชกาลท่ี 5 หลกัการท่ีวา่ ท่ีดนิเป็นของผู้ปกครองหรือกษัตริย์ ท่ีราษฎรมีสิทธิเพียงเข้า
ไปทํามาหากินและเป็นท่ีอยู่อาศยัโดยไม่มีกรรมสิทธ์ิได้ผ่อนคลายลง มีการปฏิรูประบบราชการ 
รวมทัง้ได้รับอิทธิพลมาจากตะวนัตก จึงได้มีพระบรมราชโองการว่าด้วยการออกหนังสือสําคญั
สําหรับท่ีดินและการทําทะเบียนท่ีดินขึน้เป็นหลกัฐาน โดยการให้เอกชนมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินได้                  
มีการนําวิธีการทําแผนท่ีออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินของประเทศท่ีเจริญแล้วมาปรับปรุงใช้ใน

ประเทศไทย  ซึ่งวิธีการดงักล่าวเป็นระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์ (Torrens System) โดย
ระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์เป็นระบบท่ีสร้างตวัทะเบียนท่ีดินขึน้มาเพ่ือเป็นหลกัฐานในการ

แสดงสิทธิในท่ีดินและให้ความสําคัญกับผู้ มี ช่ือในทะเบียนท่ีดิน และผู้ รับโอนท่ีสุจริตและ                     
เสียค่าตอบแทน ซึ่งจะต้องมีการทําทะเบียนท่ีดินเป็นรายแปลง  มีการแสดงตําแหน่งของท่ีดิน                      
การก่อตัง้สิทธิในท่ีดินหรือการเปล่ียนแปลงสิทธิเก่ียวกับท่ีดินต้องมีการจดทะเบียน  ถือทะเบียน
ท่ีดินเป็นหลกัฐานในการพิสจูน์สิทธิเก่ียวกบัท่ีดินโดยเด็ดขาด (conclusive evidence) ผู้ ใดจะ



 
 
164 

กล่าวอ้างลบล้างสิทธิท่ีจดทะเบียนไว้ (indefeasible) นอกเหนือจากท่ีกฎหมายกําหนดไว้ไม่ได้ 
สําหรับข้อยกเว้นท่ีสามารถยกขึน้อ้างเพ่ือลบล้างทะเบียนได้ เช่น ผู้ รับโอนรับโอนท่ีดินโดยไม่สจุริต 
หรือไม่ได้รับโอนโดยเสียค่าตอบแทน ซึ่งหลักการห้ามลบล้างสิทธิท่ีได้จดทะเบียนไว้แล้ว 
(indefeasibility) จะแบง่ออกเป็นสองประเภท คือ แบบ immediate indefeasibility (การได้สิทธิ
ทนัทีท่ีจดทะเบียน) และ แบบ deferred indefeasibility (การไมไ่ด้สทิธิทนัทีท่ีจดทะเบียน) 

 

 นกัวิชาการและสถาบนัวิจยัท่ีทําการวิจยัเก่ียวกบัท่ีดนิและสทิธิในท่ีดนิ เห็นวา่การ
มีหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ  เป็นสิง่จําเป็นในแง่การสร้างความมัน่คงแก่เกษตรกร เน่ืองจากหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินทําให้เกิดความมั่นคงในรูปของทรัพย์สิน  สามารถท่ีจะนําท่ีดินไปใช้                      
คํา้ประกันเงินกู้  นอกจากนัน้ยงัทําให้เกิดความเท่าเทียมกันในสงัคมในเร่ืองสิทธิในท่ีดิน การมี
เอกสารสิทธิโฉนดท่ีดินทําให้เกษตรกรรู้สึกมีความมั่นคงในการถือครองท่ีดินมากขึน้และเป็น

แรงจูงใจให้เกษตรกรมีการลงทุน  การผลิตเปลี่ยนจากเทคโนโลยีแบบใช้แรงงาน เป็นการใช้
เทคโนโลยีแบบใช้เคร่ืองจกัรกลมากขึน้  การลงทนุดงักลา่วเป็นผลทําให้ผลผลิตตอ่ไร่  ความเข้มใน
การใช้ท่ีดินและรายได้สทุธิจากการเกษตรของเกษตรกรสงูขึน้  ราคาท่ีดินสงูขึน้และหนงัสือแสดง
สิทธิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดินมีสองประเภท คือหนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน (โฉนดท่ีดิน 
โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง และตราจองท่ีตราว่า”ได้ทําประโยชน์แล้ว”) และหนังสือแสดงสิทธิ
ครอบครองท่ีดนิ (น.ส.3  น.ส.3 ก. และ น.ส.3 ข.) 

  กฎหมายเก่ียวกับการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ได้มีการ
บญัญัติขึน้เป็นครัง้แรกในพระราชบญัญัติออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2459 และต่อมาได้
บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2486  ซึ่งตามพระราชบัญญัต ิ               
ทัง้สองฉบบัดงักล่าว ได้ให้อํานาจแก่ฝ่ายปกครองในการแก้ไขโฉนดท่ีดินในกรณีท่ีมีการผิดพลาด
เล็กน้อย (Clerical Errors) เท่านัน้ หากมีการผิดพลาดมากให้เป็นอํานาจขององค์กรศาลในการ
เพิกถอนหรือแก้ไข ซึง่อยู่ภายใต้แนวความคิดท่ีว่า อํานาจแห่งกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินเป็นสิ่งท่ีต้อง
ควรเคารพ จึงควรท่ีจะให้เป็นอํานาจของศาล เน่ืองจากศาลเป็นสถานสถิตแห่งความยุติธรรม                  
มีการพิจารณาคดีโดยเปิดเผยและวิธีพิจารณาความให้คูค่วามมีโอกาสตอ่สู้คดีอยา่งเท่าเทียมกนั  
 

   ตอ่มาได้มีพระราชบญัญตัิว่าด้วยการสํารวจออกโฉนดท่ีดิน พ.ศ.2496 กฎหมาย
ฉบบันีไ้ด้บญัญตัใิห้มีคณะกรรมการสํารวจการออกโฉนดท่ีดิน ซึง่คณะกรรมการดงักลา่ว มีอํานาจ
ยกเลิกการออกโฉนดท่ีดินท่ีออกไปโดยไม่เป็นธรรม นบัเป็นหลกัการท่ีแตกตา่งกบัพระราชบญัญตัิ
ออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2459 และพระราชบญัญตัิออกโฉนดท่ีดิน(ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2486 
เน่ืองจากกฎหมายทัง้สองฉบบัดงักล่าว บญัญัติให้ฝ่ายปกครองมีอํานาจแก้ไขโฉนดท่ีดินเฉพาะ
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กรณีท่ีมีการผิดพลาดเล็กน้อย แต่พระราชบญัญัติว่าด้วยการสํารวจออกโฉนดท่ีดิน พ.ศ. 2496 
กฎหมายบญัญตัใิห้ฝ่ายปกครองมีอํานาจเพิกถอนโฉนดท่ีดนิได้ด้วย   
 

   แต่ต่อมาไม่นานกฎหมายฉบบันีไ้ด้ถูกยกเลิก เน่ืองจากได้มีคําพิพากษาฎีกาท่ี 
222/2506 วินิจฉยัวา่ การพิจารณาพิพากษาอรรถคดี เป็นอํานาจของศาลโดยเฉพาะการให้อํานาจ
คณะบคุคลท่ีมีอํานาจวินิจฉยัชีข้าดข้อโต้แย้งเร่ืองกรรมสิทธ์ิอนัเป็นกรณีพิพาทระหว่างบคุคลมีผล

ท่ีจะลบล้างกรรมสทิธ์ิของบคุคลท่ีมีอยูแ่ล้ว  และก่อตัง้กรรมสทิธ์ิขึน้ใหม ่เป็นการขดัตอ่รัฐธรรมนญู 
ต่อมาเม่ือประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั กฎหมายได้กําหนดให้ฝ่ายปกครองมีอํานาจเพิกถอน
หรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย                       
โดยบญัญตัไิว้ ในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดนิ 
 

  นับตัง้แต่ประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บังคับ บทบญัญัติมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติม  4  ครัง้  ซึ่งเดิมความในมาตรา 61 กฎหมายบัญญัต ิ                       
ให้การเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเป็นอํานาจของฝ่ายปกครอง และอํานาจตาม
บทบญัญัติของกฎหมายดงักล่าว เป็นอํานาจดุลพินิจท่ีฝ่ายปกครองจะใช้อํานาจหรือไม่ใช้ก็ได้  
(คําพิพากษาฎีกาท่ี 210/2507) ต่อมาเม่ือมีการแก้ไขเพิ่มเติมครัง้ท่ี 3 และครัง้ท่ี 4 ครัง้สุดท้าย 
ตามพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบับท่ี  9)  พ .ศ .  2543 และ
พระราชบญัญตัิแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 กฎหมายได้บญัญตัิ
ให้การเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วย

กฎหมายเป็นอํานาจหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง 
 

   การพิจารณาว่าหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือ                  
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  จะต้องพิจารณาถึงองค์ประกอบท่ีสําคญัของการออกหนงัสือแสดงสิทธิใน
ท่ีดิน  ซึ่งการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินจะเกิดขึน้ได้  ต้องมีองค์ประกอบครบ  3 ส่วน                      
ท่ีสําคญั คือ (1) ท่ีดินท่ีจะออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน (2) บุคคลท่ีมีสิทธิขอหรือมีสิทธิได้รับ
หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และ (3) วิธีการท่ีจะออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินหนังสือแสดงสิทธิ                 
ในท่ีดนิ   

   การออกหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ ถ้าไมไ่ด้เป็นไปตามองค์ประกอบหนึ่งประกอบใด             
ดงักล่าวข้างต้น ย่อมทําให้หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินนัน้ไม่ชอบด้วยกฎหมาย มีเหตตุ้องเพิกถอน 
แต่ในบางกรณีหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไม่ได้เป็นไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายทัง้หมด หากแต่มี
บางส่วนเท่านัน้ท่ีออกไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย กรณีเช่นนีอ้ธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดิน
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มอบหมาย จะใช้อํานาจหน้าท่ีตามความในมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินด้วยการสัง่ให้
แก้ไขรูปแผนท่ีและเนือ้ท่ีในหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิ  
 

   การสั่งแก้ไขรูปแผนท่ีและเนือ้ท่ีในหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน มีความหมาย
เช่นเดียวกบัการเพิกถอนส่วนท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือกลา่วได้อีกนยัหนึ่งคือการเพิกถอนคําสัง่
ทางปกครองเพียงบางส่วน  และเหตท่ีุมีบางส่วนของหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ออกไปโดยไม่
ชอบด้วยกฎหมาย เจ้าหน้าท่ีซึง่เก่ียวข้องกบัการพิจารณาเพิกถอนหรือแก้ไข ตามมาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดนิ มกัใช้คําวา่ “หนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิท่ีออกไปโดยคลาดเคลื่อน” 

   ความในมาตรา  61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน  ซึ่ งแ ก้ ไขเ พ่ิมเติมโดย
พระราชบญัญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 เป็นกฎหมายท่ีได้
บญัญัติขึน้เพ่ือให้เป็นเคร่ืองมือของฝ่ายปกครอง ในการแก้ไขความไม่ถูกต้องของหนังสือแสดง
สิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ซึ่งบทบัญญัติของกฎหมาย
ดงักล่าว เดิมก่อนมีการแก้ไข กฎหมายได้กําหนดให้ฝ่ายปกครองมีอํานาจดุลพินิจในการท่ีจะมี
คําสั่งเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วย

กฎหมายหรือไม่ก็ได้ (คําพิพากษาฎีกาท่ี 210/2507) แต่ต่อมาได้มีพระราชบญัญตัิแก้ไขเพ่ิมเติม
ประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 9) พ.ศ. 2543 (แก้ไขเพ่ิมเติมครัง้ท่ี 3) และพระราชบญัญัติแก้ไข
เพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 (แก้ไขเพ่ิมเติมครัง้ท่ี 4) กล่าวโดยสรุปได้
กลบัหลกัการเดิมจากฝ่ายปกครองมีอํานาจดุลพินิจท่ีจะใช้หรือไม่ใช้ก็ได้  มาเป็นอํานาจหน้าท่ี               
ท่ีจําต้องใช้ และได้แก้ไขวิธีการในการดําเนินการเพิกถอนหรือแก้ไขจากเดิมเป็นอํานาจของ                    
เจ้าพนักงานท่ีดิน  มาเป็นการตัง้คณะกรรมการสอบสวน ระยะเวลาการสอบสวนซึ่งเดิมไม่ได้
กําหนดระยะเวลาให้แล้วเสร็จ  เป็นการกําหนดระยะเวลาหกสิบวันนับแต่ได้มีคําสัง่ให้ทําการ
สอบสวน แตอ่าจขยายระยะเวลาได้ไมเ่กินหกสบิวนั  และระยะเวลาการพิจารณาของผู้ มีอํานาจสัง่
แก้ไขหรือเพิกถอนจากเดิมไม่ได้กําหนดระยะเวลาไว้ แก้ไขใหม่เป็นระยะเวลาสิบห้าวนันบัแต่วนั
ได้รับรายงานการสอบสวนจากคณะกรรมการ  นอกจากนีเ้ดิมไม่มีการกําหนดหลกัเกณฑ์และ
วิธีการสอบสวนแต่ท่ีแก้ไขใหม่ ต้องเป็นไปตามกฎกระทรวงซึ่งออกตามความในมาตรา 61 แห่ง
ประมวลกฎหมายท่ีดนิ ปัจจบุนั คือ กฎกระทรวงกําหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการสอบสวนและ
การพิจารณาเพิกถอนหรือแก้ไขการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทําประโยชน์ การจด

ทะเบียนสิทธิและนิติกรรมหรือการจดแจ้งเอกสารรายการจดทะเบียนโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบ

ด้วยกฎหมาย พ.ศ. 2553    
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     การศึกษาพบว่าอํานาจตามบทบญัญัติมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน           
ท่ีบังคับใช้ในปัจจุบัน  อํานาจของอธิบดีกรมท่ีดินหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย จะมีอยู ่              
2 ส่วน คือ อํานาจดุลพินิจและอํานาจผูกพัน  โดยอํานาจดุลพินิจจะอยู่ในส่วนของข้อเท็จจริง                  
อันเป็นเง่ือนไขในการใช้อํานาจ ซึ่งอํานาจในส่วนนีจ้ะเป็นการพิจารณาจากข้อเท็จจริงท่ี                    
ส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องได้ตรวจสอบว่า หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือ               
ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  เม่ือผ่านขัน้ตอนการตรวจสอบข้อเท็จจริงหรือการใช้ดุลพินิจแล้ว               
หากความปรากฏโดยชดัแจ้งว่า หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย  อธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย มีหน้าท่ีต้องมีคําสัง่เพิกถอนหรือแก้ไข
หนงัสือแสดงสิทธิ  ซึ่งอํานาจในส่วนนีจ้ะเป็นอํานาจผกูพนั และการใช้อํานาจผกูพนัในส่วนนีเ้อง            
ท่ีมีผลกระทบหลายด้านไม่ว่าจะด้านสิทธิของบุคคล ด้านภาครัฐ ด้านเศรษฐกิจ สังคมและ
การเมือง  

  การเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินในประเทศออสเตรเลีย ซึ่งเป็น
ประเทศต้นแบบในระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์ ประเทศนิวซีแลนด์ และประเทศแคนาดา               
ซึ่งเป็นประเทศท่ีนําระบบทะเบียนท่ีดินแบบทอร์เรนส์มาใช้อย่างเต็มรูปแบบ การเพิกถอนหรือ
แก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน นายทะเบียนจะมีอํานาจอย่างจํากดัและจะใช้อํานาจได้ก็ต่อเม่ือ
เป็นกรณีท่ีเข้ายกเว้นหลกัการห้ามลบล้างสิทธิท่ีได้จดทะเบียนไว้แล้วหรือหลกัการเพิกถอนไม่ได้  
(Exceptions to Indefeasibility of title)  ซึ่งในประเทศออสเตรเลียจะให้ความสําคญักับ                       
ตวัทะเบียนท่ีดินเป็นอย่างมาก หากมีเหตุท่ีจะต้องเพิกถอนแก้ไขต้องคํานึงถึงสิทธิของผู้ ซึ่งได้                      
จดทะเบียนท่ีดินโดยสจุริตและเสียค่าตอบแทนอย่างเคร่งครัด และอํานาจของนายทะเบียนเป็น
อํานาจดลุพินิจท่ีจะไมเ่พิกถอนหรือแก้ไขก็ได้  อํานาจนายทะเบียนท่ีจะแก้ไขเพิกถอนทะเบียนท่ีดิน
ได้ตอ่เม่ือข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายไมซ่บัซ้อนและยตุแิล้ว และศาลก็ไมอ่าจใช้อํานาจก้าวลว่งเพ่ือ
บงัคบัให้ทะเบียน ใช้ดลุพินิจเพ่ือให้ดําเนินการเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้  นอกจากนี ้
เหตแุห่งการเพิกถอนแก้ไข มีการวางหลกัไว้อย่างชดัเจนไม่ว่าจะวางโดยบทบญัญัติของกฎหมาย
และคําพิพากษาของศาล อํานาจนายทะเบียนต้องถูกจํากัดตามกฎหมายอย่างเคร่งครัดและ        
หากมีประเด็นท่ีต้องพิจารณาข้อกฎหมายและข้อเท็จจริงว่าใครมีสิทธิดีกว่ากัน จะอยู่ในอํานาจ
ศาลยตุิธรรม นอกจากนัน้หากต้องเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน บคุคลท่ีถกูเพิกถอนหนงัสือ
แสดงสิทธิในท่ีดินมีสิทธิได้รับค่าชดเชยจากกองทุนประกันความเสียหาย (Assurance Fund)                 
ซึ่งต่างจากของไทย การพิจารณาว่าหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือ                  
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เป็นเร่ืองท่ีฝ่ายปกครองต้องนําข้อเท็จจริงมาปรับเข้ากับข้อกฎหมายและ
อธิบดีหรือผู้ ซึ่งอธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายมีหน้าท่ีต้องใช้อํานาจเพราะถือเป็นหน้าท่ีหรืออํานาจ
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ผูกพัน หากไม่ใช้อํานาจ องค์กรตุลาการเข้ามาควบคุมตรวจสอบและบังคับให้ฝ่ายปกครอง                  
ใช้อํานาจเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดนิได้ 
 

   จากการท่ีได้ศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาท่ีเกิดจากการใช้อํานาจ ตามมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน พบว่าหลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขเก่ียวกับการใช้อํานาจในการ               
เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไม่เหมาะสมกบัสภาพท่ีเป็นอยู่ในปัจจบุนั ซึง่ก็เป็นไป
ตามสมมตุิฐานท่ีตัง้ไว้  กลา่วคือ เม่ือข้อเท็จจริงปรากฏโดยชดัแจ้งว่า หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้
ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไมช่อบด้วยกฎหมาย อธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายต้องใช้
อํานาจกระทําการตามเนือ้ความท่ีกฎหมายกําหนดไว้ ด้วยการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสทิธิ
ในท่ีดินเพียงประการเดียว เน่ืองจากกฎหมายบญัญัติให้เป็นหน้าท่ี กฎหมายดงักล่าว จึงไม่เปิด
ทางเลือกให้ผู้ ใช้อํานาจพิจารณาเป็นอย่างอ่ืน ผลจากการใช้อํานาจจึงกระทบหลายด้านไม่ว่าจะ
เป็นสทิธิของบคุคล เศรษฐกิจ สงัคมและการเมือง การท่ีกฎหมายบญัญตัิให้การเพิกถอนหรือแก้ไข
เป็นหน้าท่ี เป็นผลให้ผู้ ท่ีได้รับประโยชน์จากการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
สามารถใช้สทิธิทางองค์กรตลุาการเพ่ือบงัคบัให้ใช้อํานาจได้ และกลบักนัผู้ ท่ีได้รับผลกระทบก็อาจ
ให้องค์กรตลุาการตรวจสอบการใช้อํานาจได้อีกเช่นเดียวกนั ดงันัน้ ไม่ว่าอธิบดีกรมท่ีดินหรือผู้ซึ่ง
อธิบดีกรมท่ีดินจะใช้หรือไม่ใช้อํานาจย่อมมีสิทธิท่ีจะถูกฟ้องคดีต่อศาลได้ทัง้สิน้ นอกจากนี ้                      
การพิจารณาทางปกครองของคณะกรรมการสอบสวนเพ่ือดําเนินการเก่ียวกบัหนงัสือแสดงสิทธิใน

ท่ีดิน ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ด้วยสาเหตอุอกในท่ีดินสงวนหวงห้ามเป็นการ
พิจารณาทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากขดัต่อหลกัความเป็นกลางซึง่ถือได้ว่าเป็น
เหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรง ตามมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง             
พ.ศ. 2539  ซึ่งส่งผลให้การมีคําสั่งตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ไม่ชอบด้วย
กฎหมายตามไปด้วย  
 

  ในการศกึษายงัพบอีกว่า ในบางกรณีการพิจารณาว่า หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ได้ออกไปโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ มีประเด็นท่ีจะต้องพิจารณาถึงสิทธิ
ของบุคคลในความเป็นเจ้าของท่ีดิน  ซึ่งในการพิจารณาสิทธิในท่ีดินดงักล่าว ศาลปกครองสงูสดุ    
ได้เคยมีคําวินิจฉยัเป็นทํานองว่า กรณีการโต้แย้งเก่ียวกบักรรมสิทธ์ิหรือสิทธิในท่ีดิน อยู่ในอํานาจ
ของศาลยตุิธรรม การเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีมีการโต้แย้งสิทธิกนัจึงขดักบั
หลกัการท่ีศาลปกครองสูงสุดได้วางไว้อีกด้วย และโดยท่ีประเทศไทยไม่มีกองทุนประกันความ
เสียหาย (Assurance Fund)เพ่ือชดเชยเยียวยาผู้สจุริตและได้รับผลกระทบจากการถกูเพิกถอน
หรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เม่ือมีการเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินไปแล้ว 
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ความเสียหายท่ีผู้สจุริตได้รับเป็นเร่ืองท่ีผู้นัน้ต้องเรียกร้องเอาเอง ไม่ว่าจะเรียกร้องเอาจากเจ้าของ
ท่ีดินเดิมตามหลกัเร่ืองการรอนสิทธิ หรือเรียกร้องจากหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐตาม
หลกัความรับผิดทางการละเมิดของเจ้าหน้าท่ี ผลจากการใช้อํานาจจึงนบัว่าได้สร้างภาระให้แก่
ประชาชนผู้สจุริต   

 

   การจัดทําวิทยานิพนธ์ฉบับนี  ้  มี ข้อจํากัดในเ ร่ืองระยะเวลาการศึกษา                       
ดงันัน้ ในการศึกษาจะเป็นการวิเคราะห์ถึงสภาพปัญหาท่ีเกิดจากการใช้อํานาจ ตามมาตรา 61 
แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เพ่ือแสดงให้เห็นถึงความไม่เหมาะสมของหลักเกณฑ์ วิธีการและ
เง่ือนไขเก่ียวกับการใช้อํานาจ ในการเพิกถอนหรือแก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดย
คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านัน้ โดยมีวตัถุประสงค์เพ่ือเป็นแนวทางเสนอให้มีการ
ทบทวนวางหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีเก่ียวข้องกับการใช้อํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมาย  
เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมและเหมาะสมกบัภาวการณ์ท่ีเป็นอยูใ่นปัจจบุนั     
 

6.2 ข้อเสนอแนะ 
     

  ปัจจุบนัสภาพสงัคมได้เปล่ียนแปลงไป ท่ีดินเป็นฐานทรัพยากรหลกัท่ีแสดงถึง
ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองของสังคมนัน้ ท่ีดินไม่ได้ใช้ประโยชน์ในการทํา
เกษตรกรรมเพียงประการเดียวดงัท่ีผ่านมาดงัเช่นในอดีต การเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิ
ในท่ีดนิไมไ่ด้เกิดผลกระทบเฉพาะสทิธิของบคุคลแตเ่พียงเท่านัน้ ยงักระทบถึงด้านเศรษฐกิจ สงัคม
และการเมืองอีกด้วย  การท่ีกฎหมายบญัญตัิให้การเพิกถอนหรือแก้ไขเป็นหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง 
จึงก่อให้เกิดผลกระทบ และไม่อาจอํานวยความเป็นธรรมให้แก่ประชาชนเท่าท่ีควร  เม่ือขณะนี ้              
รัฐยงัไม่มีมาตรการท่ีจะเยียวยาผู้ ได้รับผลกระทบจากการใช้อํานาจตามมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ด้วยการจดัให้มีกองทุนประกันความเสียหายหรือวางหลกัเกณฑ์ในการช่วยเหลือ
อย่างอ่ืน ประกอบกบัไม่ว่าอธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายจะใช้หรือไม่ใช้อํานาจ ผู้ ได้รับ
ผลกระทบมีสิทธิขอให้องค์การตุลาการเข้ามาควบคุมตรวจสอบได้อีกครัง้หนึ่ง จึงเห็นว่าในการ       
เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ควรท่ีจะให้องค์กรตลุาการเป็นผู้ มีอํานาจในการสัง่                   
เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีออกไปโดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย

เสียเอง เน่ืองจากการให้องค์กรตลุาการเป็นผู้วินิจฉยัย่อมจะเกิดความเป็นธรรมและคุ้มครองสิทธิ
ของประชาชนอย่างแท้จริง  ซึ่งจําเป็นต้องแก้ไขเพิ่มเติมบทบญัญัติในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการใช้
อํานาจ โดยบญัญัติเป็นหลกัการว่า เม่ือได้รับรายงานการสอบสวนจากคณะกรรมการสอบสวน
แล้ว หากอธิบดีหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมายเห็นว่า หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้ออกไปโดย
คลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก็ให้ส่งรายงานผลการสอบสวนพร้อมเสนอความเห็นและ



 
 
170 

เอกสารท่ีเก่ียวข้องเพ่ือขอให้ศาลมีคําสัง่หรือคําพิพากษาให้เพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิใน

ท่ีดินต่อไป และในการแก้ไขเพิ่มเติมบทบญัญตัิของกฎหมายดงักล่าวเห็นว่า ควรนําหลกัการตาม
มาตรา 99  แห่งพระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนญูว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทจุริต 
พ.ศ. 2542  ซึ่งกําหนดเก่ียวกับการให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ส่งรายงานและเอกสารพร้อม
ความเห็นไปยงัหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง เพ่ือขอให้ศาลมีคําสัง่หรือคําพิพากษาให้ยกเลิกหรือเพิกถอน
สทิธิหรือเอกสารสทิธิท่ีผู้ถกูกลา่วหาได้อนมุตัหิรืออนญุาต ในกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติว่า
ผู้ถกูกลา่วหามีมลูความผิด มาเป็นหลกัในการพิจารณาร่างกฎหมายตอ่ไปด้วย 
 

  กลา่วโดยสรุปผู้ เขียนเห็นวา่ เม่ือการใช้อํานาจหน้าท่ีตามมาตรา 61 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน ของอธิบดีกรมท่ีดินหรือผู้ซึง่อธิบดีกรมท่ีดินมอบหมาย ไม่ได้มีผลกระทบเพียงสิทธิ
ของบุคคลเท่านัน้ ยงัผลกระทบต่อเศรษฐกิจ สงัคมและการเมือง ประกอบกับการเพิกถอนหรือ
แก้ไขหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน แม้จะมีผลให้บุคคลต้องขาดจากความเป็นเจ้าของกรรมสิทธ์ิใน
ท่ีดนิ หรือไมอ่าจมีสทิธิเข้าครอบครองท่ีดนิของรัฐโดยชอบด้วยกฎหมายก็ตาม แตใ่นความเป็นจริง
บคุคลท่ีถกูเพิกถอนหรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินก็ยงัคงเข้าครอบครองและทําประโยชน์ใน

ท่ีดินแปลงนัน้อยู่ หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องหรือบุคคลผู้ ท่ีได้ประโยชน์จากการท่ีบคุคลอ่ืนถกูเพิกถอน
หรือแก้ไขหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ก็ไม่อาจเข้าครอบครองท่ีดินโดยอาศยัคําสัง่ให้เพิกถอนหรือ
แก้ไขหนงัสือแสดงสทิธิในท่ีดินของอธิบดีกรมท่ีดินหรือผู้ซึง่อธิบดีมอบหมายได้ทนัที ต้องไปใช้สิทธิ
ทางศาลเหมือนเช่นกรณีตามปกติ และการพิจารณาคดีของศาลก็ไม่ได้ถือตามข้อเท็จจริงท่ีเป็นท่ี
ยตุิตามทางการพิจารณาของผู้ ใช้อํานาจหน้าท่ีตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ดงันัน้ 
หากข้อเสนอแนะดงักล่าวมาเป็นผลได้จริง ย่อมส่งผลดีหลายด้าน ไม่ว่าจะเป็นด้านเศรษฐกิจ 
สังคมและการเมือง  สําคัญท่ีสุดคือสิทธิของบุคคลในทรัพย์สินย่อมได้รับความคุ้ มครอง                   
การถูกพรากไปจากสิทธิในทรัพย์สินท่ีกระทําโดยอํานาจตุลาการย่อมมีความเป็นธรรมแก่

ประชาชนผู้สจุริตและผู้บริสทุธ์ิอยา่งแท้จริง 
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